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DESCRIPCION GENERAL DEL ESTUDIO

Las finanzas municipales alemanas y la compensacién
financiera municipal forman las ramificaciones externas de
un sistema financiero que vincula y compromete los tres
niveles de gobierno: federal, estatal y municipal, entre si
en Alemania federal. Los niveles estdn vinculados a través
de muchos mecanismos en el desempeno de las tareas
gubernamentales y en su financiacidn, sobre todo por un
sistema fiscal comunitario en el que participan los tres. Sin
embargo, en esta densa red que caracteriza al federalismo
cooperativo del tipo alemdn, se pueden distinguir clara-
mente dos ciclos de control.

El ciclo de control en los niveles superiores estd formado
por el sistema de compensacién financiera federal-estatal,
que une al estado central con los 16 estados federados: tres
ciudades-estado y 13 estados territoriales. En 2018, los
autores del presente estudio examinaron este sistema y sus
cambios en un primer estudio de la GIZ con respecto a su
idoneidad para proporcionar impulsos e instrumentos para
la labor de los asociados de la cooperacidn al desarrollo

(EZ).!

Con el mismo interés en los estimulos para la cooperacién
al desarrollo, el presente estudio examina el segundo ciclo
de control del sistema de financiamiento federal descen-
tralizado en Alemania, el financiamiento de los 11,000
municipios independientes y asociaciones de municipios
eny a través de los 13 estados territoriales.

En principio, los mecanismos e instrumentos alemanes de
financiacién publica no se presentan directamente en este
informe como funcionales y dignos de imitacién. El sis-
tema de financiacién municipal alemdn ha sido moldeado
por los acontecimientos y las necesidades politicas de los
tltimos 150 afios. Muchos instrumentos son las primeras
respuestas a preguntas especificas que se han formulado en
determinados estados alemanes o en toda Alemania. Casi
ninguna de estas preguntas puede ser respondida de la
misma manera hoy en dfa en un pais socio de EZ. En con-
secuencia, no presentamos los componentes de las finanzas
municipales como "soluciones", sino como el resultado de
procesos politicos en los que, en el mejor de los casos, se
busca el cumplimiento eficiente y descentralizado de las ta-
reas publicas y su financiacién. Esta orientacién al proceso
da como resultado una serie completa de puntos de partida
para la cooperacién internacional y para la adaptacién de
pautas de solucién.

El estudio habla sobre las finanzas publicas de los muni-
cipios, pero no empezé con el dinero. Los ingresos sirven

para las tareas. Quien hable de finanzas municipales debe
empezar con la distribucidn de tareas en el estado y su
financiacién. Los principios importantes del sistema muni-
cipal ya deben implementarse en las tareas publicas: subsi-
diariedad, conectividad, igualdad, solidaridad, igualdad de
condiciones de vida y lealtad al estado. Estos principios se
reflejan en las finanzas municipales.

El primer pilar de las finanzas de los municipios son sus
propios ingresos fiscales, como los impuestos sobre la
propiedad y al comercio, los derechos y las contribucio-
nes. Explicamos a detalle su origen, desarrollo y futuro.

La atencién se centra en la interaccién entre la autonomia
municipal y la participacidn, que se expresa en el hecho de
que cada municipio determina los tipos impositivos de su
impuesto sobre la propiedad y el comercio en si, pero los
gobiernos federal y estatales deciden la legislacidn.

Al mismo tiempo, desde hace mucho tiempo ha queda-

do claro que los impuestos municipales tradicionales no
son suficientes para garantizar una financiacidn adecuada
en todas partes. Por eso las autoridades locales se han
involucrado desde hace mucho tiempo en los importantes
impuestos comunitarios, el impuesto sobre la renta y el
impuesto sobre las ventas. Para muchos municipios, este
segundo pilar, la participacién en la red tributaria alemana,
se ha convertido en la financiacién bdsica.

El tercer pilar de las finanzas municipales en Alemania
estd formado por los planes de compensacién financiera
municipal de los 13 estados territoriales. Sin embargo,
incluso el sistema tributario municipal diferenciado y
adaptable ofrece muy pocos fondos municipales con los
que puedan cumplir con sus obligaciones legales, asi como
llenar su autogobierno democrdtico con vida. Esto requiere
una compensacion financiera municipal. Son estos instru-
mentos de financiacién y compensacién los que permiten
alcanzar el objetivo de pensar en términos de la tarea, mds
que en el dinero de los servicios municipales.

Siempre empieza con la "compensacién financiera vertical”
entre el estado y la totalidad de sus municipios. En este
caso, el importe financiero se toma de los ingresos fiscales
de un estado, que luego se utiliza para su distribucién a

los municipios individuales. Esta asignacién de fondos
determina el alcance politico en ambos niveles: Lo que uno
gana, el otro lo pierde. Esta es una de las razones por las
que los esquemas de la compensacién financiera vertical
son regularmente muy controvertidos. Debido a que los
estados federados actiian como legisladores, la proteccion

1 J. Bullerjahn y M. Théne: Reform und Zukunft des Finanzausgleichs in Deutschland. Nutzen fiir die Entwicklungszusammenarbeit. Deutsche Gesells-

chaft fiir Internationale Zusammenarbeit (GIZ), Bonn/Eschborn 2018.



juridica a nivel local ante los tribunales constitucionales es
de particular importancia.

La culminacién y conclusién del financiamiento munici-
pal en Alemania es el sistema de compensacién financiera
municipal horizontal en cada estado. En algunos estados
se utilizan las llamadas "asignaciones de abundancia” para
redistribuir la riqueza de los ricos a los pobres. Sin em-
bargo, en todos los estados, el sistema de transferencia estd
disefiado principalmente como una compensacién vertical
con un efecto horizontal: las asignaciones del estado se
otorgan desde el principio de acuerdo con el poder de
ingresos municipales. Los municipios relativamente débiles
financieramente reciben mucho, mientras que los munici-
pios relativamente fuertes financieramente reciben pocas o
posiblemente ninguna asignacion clave. La compensacién
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financiera horizontal final es, por lo tanto, la fase decisiva
en la financiacién municipal alemana. En este punto, se
decide si los municipios tienen recursos suficientes para
cumplir sus tareas de manera adecuada y uniforme.

Si estos mecanismos y los principios subyacentes de la
politica del gobierno local alemdn y la financiacién del
gobierno local pueden usarse como una sugerencia o
ejemplo en la politica de desarrollo, en cualquier intencién
y complejidad, este breve estudio cumplird su propdsito.
En nuestra opinidn, las cuestiones de descentralizacién de
las estructuras politicas y administrativas, el desarrollo y la
expansién de la infraestructura, la economifa, la educacién,
el estado del bienestar y el estado de derecho basados en
ingresos publicos crecientes y estables son mds relevantes
que nunca en los paises en desarrollo.
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. I.INTRODUCCION: LAS FINANZAS MUNICIPALES ALEMANAS EN

COOPERACION AL DESARROLLO

Las experiencias alemanas con las finanzas municipales y
los planes de compensacién financiera municipal utilizados
aqui pueden ser de gran beneficio para la cooperacién para
el desarrollo. Esta tesis no es en absoluto evidente en vista
del sistema a veces bastante complicado de la financiacién
municipal alemana. A continuacién, queremos mostrar
que esta complejidad se debe principalmente a una gran
variedad de instituciones y procesos. La gran cantidad de
formas de financiacién municipal en el federalismo alemdn
ofrece un rico fondo de ideas sobre cémo se han producido
diversas soluciones de problemas politicos en condicio-

nes a menudo muy diferentes. Presentamos las finanzas
municipales alemanas como una interaccién de principios
establecidos y soluciones politicas actuales para los desafios
emergentes. El beneficio de la financiacién municipal
alemana para la cooperacién al desarrollo radica, (ademds
de muchos utiles instrumentos de financiacién) también en
entenderla como una técnica politica en este sentido.

Actualmente, en Alemania, muchos aspectos de las tareas
municipales y las finanzas ocupan un lugar destacado en la
agenda politica de todo el pais. En particular, el alto nivel
de atencién federal, es decir, el nivel central del estado
federal de Alemania, para asuntos municipales es todo
menos evidente. En 2019, finaliz6 una gran comisién del
gobierno general sobre "igualdad de condiciones de vida".
Se centra en la diversidad de los entornos de vida comuni-
tarios y en los diversos problemas que plantea el cumpli-
miento de las tareas comunitarias.

Mis alld de esta ocasién actual, la cuestién de la ubicacién
federal de las tareas importantes del gobierno siempre debe
decidirse politica y socialmente: ;Qué nivel, central o des-
centralizado, debe cumplir con qué tareas? ;Cémo y en qué
calidad se deberfa proporcionar financiacién a las autorida-
des regionales para ello? En Alemania, esta opinidn se basa
en una identidad estatal tradicionalmente descentralizada.
Desde una perspectiva internacional, muchos estados

se esfuerzan por lograr una mayor descentralizacién, en
donde una descentralizacién mayor y mds profunda es un
elemento importante de las estrategias de modernizacién

y democratizacién. Aplica lo siguiente: El fortalecimiento
de la descentralizacién siempre debe ser deseado y promo-
vido también a nivel central. Idealmente, los votantes y la
politica que representan comparten un deseo de descentra-
lizacién. Sin esa voluntad comin y central, las medidas de
descentralizacién siempre corren el peligro de quedar como
actos administrativos vacios.

La siguiente consideracién de la politica local alemana y las
finanzas locales describe menos el proceso de descentraliza-
cién y més un estado de descentralizacién que ya se ha lo-

grado. Sin embargo, incluso en Alemania, el cumplimiento
de las tareas estatales a nivel local y su financiacién, es
decir, el grado de descentralizacién, no es en absoluto estd-
tico. Nuestro estudio dejard claro que la presién constante
para ajustar las tareas municipales es efectiva, ya sea debido
a las necesidades cambiantes de las personas y las empresas
o ante la competencia politica. En consecuencia, alto grado
de las tareas municipales estd sujeto a una obligacién (muy
saludable) permanente de justificar si continda cumpliendo
con las metas de una descentralizacién eficiente. No hace
falta decir que la politica alemana hacia los municipios no
sigue sistemdticamente estos caminos especificos, también
en este caso a menudo falta un "plan maestro” y los desa-
rrollos siguen las necesidades politicas del dia a dia.

Aunque no siempre es necesario tener un plan maestro.
Sin embargo, ante una comparacién internacional, es
importante que las experiencias alemanas, buenas y malas,
asf como elementos de las finanzas municipales alemanas,
sean utiles como guia si queda clara la direccién general
en la que debe desarrollarse la propia descentralizacién.

El documento dejard en claro que las experiencias, los
instrumentos y los enfoques en la financiacién munici-
pal alemana no son en sf adecuados ni inadecuados. Los
impuestos municipales, la compensacién financiera y los
otros componentes del financiamiento municipal son, en
Alemania como en todas partes, siempre el medio para
un fin. Los diferentes modelos de financiacién municipal
se adaptan a los diferentes objetivos de descentralizacién.
Dependiendo del tipo de agenda de descentralizacién,

las diferentes sugerencias alemanas del amplio campo del
cumplimiento de las tareas municipales, los impuestos mu-
nicipales y la compensacién financiera municipal pueden
ser utiles puntos de orientacién.

Si observamos Alemania desde una perspectiva externa,

se ve un estado que no solo estd organizado a nivel federal
con 16 estados federados, (trece estados territoriales y tres
ciudades-estado), sino que, sobre todo, estd muy descen-
tralizado con alrededor de 11,000 ciudades, municipios,
distritos y otras asociaciones municipales. Desde una
perspectiva externa, se puede ver un pais con una politica
y administracién local tradicionalmente fuerte y eficiente
que puede ofrecer a sus ciudadanos, asf como a la econo-
mia local, una amplia gama de servicios publicos de alta

calidad.

El eje fiscal del autogobierno municipal garantizado en la
Constitucién es un sistema de financiamiento municipal
que, en 2018, proporciond a los municipios de los trece es-
tados territoriales un saldo financiero positivo de poco casi
14 millardos de euros para un gasto total de 272 millardos



de euros, una nueva cifra récord después de tres afios ante-
riores con un saldo positivo.? Visto desde afuera, el sistema
financiero municipal de Alemania parece bastante exitoso
y ejemplar. Desde una perspectiva interna, esta impresién
también se puede confirmar para muchos elementos del fi-
nanciamiento municipal en Alemania. Sin embargo, no se
trata de reclamar beneficios para la cooperacién al desarro-
llo al presentar a Alemania como un "modelo a seguir”. No
podria haber un “modelo de exportacién para la financia-
cién municipal” alemdn, aunque solo sea porque no hay
un solo modelo, sino trece modelos diferentes en los trece
estados territoriales. Aunque comparten caracteristicas
comunes, también dejan espacio para muchas soluciones
individuales. Y también dejan espacio para resultados muy
diferentes: Detrés de los buenos resultados, en promedio,
hay grandes disparidades entre las ciudades muy ricas y las
ciudades al borde de la insolvencia, entre los municipios
muy endeudados y los municipios con enormes activos, y
entre los municipios con excelentes infraestructuras y los
municipios con infraestructuras muy necesitadas de reha-
bilitacién. Algunas de estas disparidades han aumentado
en los tltimos afos. En este sentido, una mirada desde el
interior también revela aspectos de la financiacién muni-
cipal alemana que tal vez no parezcan dignos de emular.
Las diferencias financieras son solo una dimensién de la
diversidad municipal. Grandes diferencias en términos
geograficos, econdmicos, sociales, demograficos, ecoldgicos
y culturales caracterizan el autogobierno local en los trece
estados territoriales, asi como en las tres ciudades-estado.

Hacer frente a esta diversidad hace que la politica muni-
cipal, la politica de los estados federados y del gobierno
federal hacia los municipios, y el financiamiento munici-
pal sean una tarea muy dindmica. En un entorno social y
econdmico en constante cambio, es importante preservar
y valorar los beneficios de la diversidad en las regiones y
localidades, pero al mismo tiempo limitar o neutralizar los
aspectos negativos de esa diversidad.

La observacién puede parecer paradéjica a primera vista:
Para proteger la autonomia municipal en la diversidad,
Alemania habla principalmente de la igualdad de condicio-
nes de vida, de la redistribucién financiera y la compensa-
cién financiera, asf como de las leyes marco centrales, que
deberian aplicarse por igual a todos. Pero detrds de esto
estd la simple experiencia de que la diversidad municipal
no puede ser un fin en s{ misma. Tampoco se acepta en
Alemania como una excusa para las grandes diferencias

en los servicios municipales que todos los ciudadanos de
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Alemania quieren recibir con buena calidad. En el pueblo
o en la gran ciudad, ya sea junto al mar o en las montafias,
el consenso social que se ha desarrollado durante muchas
décadas aplica en todas partes: Las calles deben ser seguras
y bien iluminadas, las escuelas y hospitales deben estar
cerca, el sistema de alcantarillado debe ser confiable y las
autoridades de la construccién rdpidas en sus decisiones e
incorruptibles en su gestién. En esta gran y diversa Alema-
nia, las condiciones de vida de las personas no pueden ser
uniformes. Pero la politica tiene el mandato constitucional
formulado en el Articulo 72 de la Ley Fundamental alema-
na para garantizar la igualdad de las (diferentes) condicio-
nes de vida de todas las personas en el territorio federal.
Igualdad en la diversidad: esta tarea dificil y, a menudo
contradictoria en la prictica, caracteriza la politica muni-
cipal alemana y la politica alemana hacia sus municipios.
También da forma a la relacién cambiante, a veces incluso
fluctuante, entre la centralizacién y la descentralizacién en
Alemania.

Son estos procesos de adaptacién y renegociacién constan-
te los que hacen de Alemania un pais federal y descentra-
lizado. Las finanzas municipales y los sistemas de com-
pensacién financiera municipal utilizados para moderar
las disparidades tienen un papel central. Después de todo,
proporcionar recursos financieros acordes con las tareas

y el rendimiento es mucho mds que la proverbial "mitad
de la batalla" cuando se trata de garantizar la autonomia
local para la igualdad en la diversidad. Aqui es donde, en
opinidn de los autores, reside el beneficio central para la
cooperacién para el desarrollo: Las finanzas municipales
alemanas pueden parecer dignas de imitacién en algunos
aspectos. En las siguientes ilustraciones, los médulos
“modelo” se presentan de esta manera.? Sin embargo, tan
importantes como los elementos estructurales del sistema
son los procesos politicos, administrativos y, a menudo,
judiciales y cientificos que conducen a él.

No vemos el sistema alemdn de financiacién munici-

pal principalmente como la construccién compleja que
enfrenta el espectador por primera vez. El financiamiento
municipal en todos sus elementos y ramificaciones es mds
fécil de entender que el resultado de procesos histéricos,
en los que siempre fue necesario reaccionar a las nuevas
necesidades que iban surgiendo o poner en prictica nuevas
oportunidades. En consecuencia, nos esforzamos por
presentar el financiamiento municipal y la compensacién
financiera municipal como un kit modular de soluciones
de financiamiento, que también puede utilizarse para crear

2 Datos de las Cuentas Nacionales (VGR) de la Oficina Federal de Estadistica. Las ciudades-estado de Berlin y Hamburgo no se incluyen normalmente
en estas comparaciones porque los niveles municipales y estatales estdn integrados aqui, es decir, estos dos municipios son también estados federa-
dos. La tercera ciudad-estado, la relativamente pequefia Bremen, tampoco estd incluida en tales comparaciones, aunque en principio serfa posible
una distincién entre el nivel estatal y el municipal, ya que el estado de Bremen estd formado por dos municipios, la ciudad de Bremen y la ciudad de

Bremerhaven.

3 Naturalmente, los autores no pudieron predecir qué elemento valdria la pena imitar desde qué perspectiva.
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soluciones individuales adecuadas, que se pueden "cons- obligatorias entre componentes individuales, también des-
truir" en contextos locales completamente diferentes. cribiremos los requisitos elementales. No solo nos basamos
en un modelo alemdn, sino en la diversidad de las trece
Como con cualquier buen kit de construccién, nuestra compensaciones financieras municipales en los estados te-
ilustracién dejard claro que no todas las piezas se pueden rritoriales alemanes, sin la menor pretensién de integridad.

ensamblar entre si a voluntad. Ademds de las interacciones
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II. LA FINANCIACION DEL NIVEL MUNICIPAL EN EL SISTEMA
FINANCIERO ALEMAN:

A. Ingresos por tareas: Finanzas en el modelo
federal de cuatro niveles

servicios estatales, que posiblemente puedan aumentar en

el futuro. Los debates de reforma sobre el mayor desarrollo
de la UE abordan regularmente la cuestion de cudles de las
Este breve estudio se centra en las finanzas municipales. tareas que adn se llevan a cabo principalmente antes de que
Especialmente en la relacién entre el nivel central y el los estados nacionales puedan realizarse conjuntamente y
descentralizado, el aspecto financiero también es muy de manera integrada en el futuro en Europa. Estas discu-
importante en Alemania y, al mismo tiempo, nunca es siones sobre "bienes publicos europeos” y "valor afiadido
fAcil de regular. Pero el dinero no es el punto de partida. europeo” se centran en tareas como defensa, seguridad
Cualquiera que hable de finanzas municipales en Alemania

tiene que empezar por observar la estructura y distribucién

interna, inmigracién y asilo, as{ como la proteccién del
clima. Tales desarrollos no estdn exentos de repercusiones
de tareas en todo el estado. para los otros niveles. En Alemania, esto afectarfa princi-
palmente al gobierno federal, indirectamente también a los
La Ilustracién 1 muestra una visidn general simplificada de estados federados.
la distribucién bastante compleja de tareas y finanzas en el
federalismo de cuatro niveles. Alemania, como estado fede- El nivel local se verfa menos afectado por tales cambios
ral, comprende dieciséis estados federados (Lander), tres de

ellos ciudades-estado y trece estados territoriales.

en el otro extremo del espectro federal. Sin embargo, un

cambio gradual, a veces significativo en la distribucién de
las tareas federales y las finanzas, por supuesto, también

Ademis, debido a su membresia en la Unién Europea, llegaria a los municipios alemanes.
Alemania es a su vez parte de una comunidad que, aunque
todavia no es un estado federal, es significativamente més En las estructuras principales, las tareas municipales y su
que una confederacién de estados. Desde una perspectiva financiacién en Alemania y sus estados federados perma-
alemana, la UE como entidad federal sui generis con 27 es- necen muy estables durante mucho tiempo. El desarrollo
tados miembros después del "Brexit" se encuentra vertical- posterior de las finanzas municipales a menudo se produce
mente por encima del gobierno federal. La Unién Europea en respuesta a los cambios en los perfiles de trabajo de los

ya desempena un papel importante en la provisién de municipios, ya sea provocado por un impulso legislativo

ILUSTRACION 1: EL ESTADO MULTINIVEL ALEMAN EN GENERAL

Transferen-
ES

Impuestos I ESGH
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financiera

(propios)

Mercado interior, Tarifas,
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1 Republica Federal
de Alemania
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administrativos
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economia, transporte,
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etc.

Asuntos sociales,
educacidn, cultura,
servicios de interés

general, vivienda,
infraestructura, etc.

Indirecto

Indirecto:
Fondos propios
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energia y los aceites
minerales, al tabaco,
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la seguridad social
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imp sobre trans-
ferencia de bienes
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menores

Impuesto a la propie-
dad, imp. al comercio,
imp. a los perros,
impuestos menores

Impuesto sobre sociedades, partes

de Est

Impuesto sobre las ventas, impuesto sobre la renta

14 Compensaciones financieras

municipales

Compensacion financiera fe-

Indirecto: Recursos propios +
pol. regional.

deral-estatal

®© Michael Thone (2018).



"desde arriba" o por cambios en la demanda de servicios
municipales de los ciudadanos "desde abajo”. Los ajustes
politicos a la relacién financiera entre los gobiernos federal
y estatal también pueden tener repercusiones en las finan-
zas municipales. La eficiencia de un sistema de financiacién
municipal depende, entre otras cosas, de lo bien y rdpida-
mente que pueda adaptarse a cambios tan diferentes.

Los municipios que aparecen en el nivel mds bajo en la
Hustracién 1 forman la base de la administracién publica.
Los estados federados y el gobierno federal estén por enci-
ma de eso. Sin embargo, solo hay dos niveles de gobierno
en Alemania: Los municipios son parte de los estados
federados bajo la ley estatal. Como se verd en el presente
estudio, los estados federados son en muchos aspectos el
"nivel central" politica y financieramente decisivo para los
municipios. El nivel local se compone de alrededor de
11,000 ciudades, municipios y distritos independientes.
Hay una gran variedad detrds de este ntimero. El munici-
pio mds grande de Alemania es Berlin, una ciudad-estado
que también es un estado federado con 3.5 millones de
habitantes. El municipio independiente mds pequefio de
Alemania, la pequena isla ("Hallig") Gréde, actualmente
tiene solo 7 habitantes.

Estos dos valores extremos enmarcan un amplio espectro
de municipios y ciudades desde muy pequefios a muy
grandes. Se hacen muchas diferencias organizativas para
tener en cuenta los diferentes tamafios y ubicaciones: La
mayorfa de los pequefios poblados y aldeas en Alemania

ya no son comunidades independientes, sino solo distritos
de comunidades més grandes. En la mayoria de los estados
federados, los pequenos pueblos y ciudades solian fusionar-
se en unidades mds grandes y funcionales como parte de las
reformas regionales. Por ejemplo, Renania del Norte-West-
falia, el pafs mds grande de Alemania con 17.9 millones de
habitantes, ahora tiene 396 ciudades y pueblos indepen-
dientes después de dos reformas territoriales en los afios
sesenta y setenta. Su vecino del sur, Renania-Palatinado,
por otro lado, tiene alrededor de 2,300 pueblos y ciudades
con solo alrededor de 4 millones de habitantes. En lugar de
reformas regionales, aqui se han fundado las llamadas aso-
ciaciones comunitarias, que llevan a cabo tareas comunes
de alto nivel para sus miembros. Estas soluciones coopera-
tivas existen en algunos otros estados federados.
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Por el contrario, todos los estados territoriales (las ciu-
dades-estado de Bremen, Hamburgo y Berlin siempre
tienen un papel especial) utilizan los distritos como su
propio nivel municipal, que se organizan por encima de

las comunidades que pertenecen al distrito. Asumen mis
tareas regionales y tienen sus propios érganos democrdticos
con los consejos de distrito. Una gran parte del 4rea de Ale-
mania estd dividida en un total de 284 distritos. También
hay 107 llamadas ciudades independientes. Estas grandes
ciudades no pertenecen a ningtin distrito; la ciudad cumple
funciones tanto municipales como distritales.*

Por encima de los distritos y ciudades, los estados federa-
dos suelen ser el siguiente nivel administrativo més alto.
En muchos estados federados, sin embargo, hay unidades
administrativas intermedias. Por ejemplo, algunos estados
federados por encima de los distritos y ciudades indepen-
dientes adn agrupan ciertas tareas en las llamadas "asocia-
ciones municipales superiores”. Cumplen tareas sociales o
culturales especiales para los municipios que se les asignan.
La justificacién de tales fusiones radica principalmente

en la mayor eficiencia esperada gracias a las ventajas de

la especializacién y las economias de escala.’ Como una
imagen opuesta a este "acercamiento” de las tareas munici-
pales, ocho de los trece estados territoriales también estdn
"alejdndose" de ciertas tareas nacionales al transferirlas a
distritos administrativos. El propésito de estas autoridades
intermedias estatales es anclar la administracién estatal de
manera mas descentralizada.® Los distritos administrativos
no suelen enfrentarse a los ciudadanos ni a empresas con
sus propios servicios publicos. Su funcién central es coordi-
nar y controlar el municipio, las ciudades y los distritos en
interés del estado.

Esta complejidad de las formas de organizacién de la
administracién municipal en Alemania no es, como se ve
inmediatamente, el resultado de un disefio planificado.

Las estructuras municipales han crecido histéricamente.
Incluso en los casos en que modificaron, las estructuras his-
téricas se complementaron principalmente con elementos
adicionales en lugar de elegir soluciones nuevas, quizds mds
racionales, en términos de planificacién. El predominio

de dicho desarrollo orgdnico sobre el disenio sistemdtico
también se hace evidente cuando se analiza la divisién

4 También hay cuatro municipios con estatus especial e hibrido. Estas son las regiones de Hannover, Géttingen, Aachen y la asociacién regional de

Saarbriicken.

5 Las asociaciones municipales superiores pueden dividir un estado federado en varias dreas; algunos ejemplos son los distritos de Baviera o las asociacio-

nes regionales de Renania del Norte-Westfalia. Aunque también pueden abarcar toda el 4rea estatal como una sola asociacién municipal, por ejemplo,

las asociaciones sociales municipales en Mecklemburgo-Pomerania Occidental y Sajonia, la asociacién municipal para la juventud y los asuntos sociales

en Baden-Wiirttemberg o la asociacién de bienestar estatal de Hesse.

6 La combinacién opuesta de los niveles municipal y estatal significa a veces que las asociaciones municipales superiores comprenden una poblacién mds
numerosa y son més grandes en términos de superficie que los elementos descentralizados de las administraciones estatales. Esta superposicién de los
dos niveles culmina con el administrador o la administradora del distrito: En la mayorfa de los estados federados, esta persona es el funcionario local de
mayor rango (y elegido) y al mismo tiempo jefe de la autoridad administrativa estatal inferior, una institucion estatal.



federal de tareas entre el gobierno federal, los estados y los
municipios ([lustracién 2).

La distribucién de las tareas en la Ilustracién 2entre los
tres niveles (aqui sin la UE) sigue aproximadamente una
orientacién hacia los servicios publicos con alcance local,
con un impacto regional y con una repercusién nacional o
internacional. Al mismo tiempo, esta forma de presentar
las tareas por separado por nivel distorsiona la prestacién
real de los servicios publicos. Lo tipico en Alemania es la
intensa cooperacién "vertical" entre los niveles, cosa que
no estd clara en esta ilustracién. Los campos mencionados
en la propia administracién ejecutiva de los gobiernos
federal, estatal y municipal no deben equipararse con

una autonomia del nivel respectivo, ya que estas dreas de
responsabilidad también pueden ser reguladas de manera
independiente y auténoma.

En lo que respecta a las facultades reglamentarias o, en
sentido estricto, legislativas, el federalismo alemdn estd
mucho mds entrelazado que en otros estados, como es en
Suiza o los Estados Unidos. Por un lado, muchas tareas
son ejecutadas por los municipios alemanes y también

por los estados federados en virtud de la legislacién marco
central. Por otra parte, el gobierno federal dispone de poca

Beneficios para la cooperacidn al desarrollo “

administracién propia, por lo que los estados federados y
también los municipios ayudan regularmente a realizar sus
tareas. Por esta razon, a esta forma especial de federalis-
mo alemdn también se le llama "federalismo ejecutivo” o
"federalismo administrativo”. En la distribucién del poder
entre los tres niveles, el gobierno federal tiende a tener el
mayor peso.

En la distribucién vertical del poder entre el gobierno fede-
ral y los gobiernos estatales, el concepto de legislacién jue-
ga un papel importante. En las relaciones entre el gobierno
central y los 16 estados federados, esta tarea corresponde a
la segunda cdmara del parlamento, el Consejo Federal. Los
gobiernos de los estados federados estdn representados en el
Consejo Federal.” Las leyes federales exigen explicitamente
la aprobacién de la segunda cdmara para todas las cuestio-
nes que afecten a los estados federados en el desempefio

de sus funciones o en su competencia administrativa. Esto
también aplica a las leyes federales que tienen un impacto
en las finanzas de los estados federados y a las enmiendas
constitucionales. Estas enmiendas de la Ley Fundamental
deben ser aprobadas por una mayoria de dos terceras partes
en ambas cdmaras, el Bundestag y el Bundesrat (Consejo
Federal). En todas las demds leyes federales, la segunda
cdmara solo tiene un veto suspensivo. El Bundesrat puede

ILUSTRACIGN 2: ASIGNACION DE TAREAS FEDERALES - ESTATALES - MUNICIPIOS

Gobierno federal

Servicio extranjero

Defensa nacional

Seguridad social

Administracion federal de finanzas
Suprarregional

Promocién empresarial
Transporte

Proteccion del clima

Legislativo

Gobierno

federal

' Estados federados

Educacion
Investigacion y ciencia
Supervision municipal

Transporte pablico
Policia y Justicia
Promocion empresarial

regional 3
Parlamentos y‘ene‘rgla
Limpieza de calles

Municipios

Aguas residuales

y depésito de basura
Planificacion del uso del

Financiamiento municipal suelo

Cultura Asistencia infantil

Administracion de y juvenil

las finanzas estatales Museos, instalaciones
deportivas

Escuelas locales
Trafico local
Suministro local de agua

Bienestar social local

Tribunal constitucional federal Tribunales constitucionales estatales

Representacion propia.

7 El estado federal alemdn no tiene un sistema cldsico de dos cdmaras en el que ambas cdmaras son elegidas directamente por el pueblo. Los 16 estados
federados alemanes tampoco tienen los mismos derechos de voto en el Consejo Federal (Bundesrat). Los derechos de voto en el Consejo Federal estén
ligeramente diferenciados segtin la poblacién, pero deliberadamente no en proporcién a la poblacién.
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obligar al Bundestag a mantener conversaciones de me-
diacién y consultas de seguimiento, sin embargo, al final,
la primera cdmara siempre tiene la opcién de ignorar las
objeciones de la segunda cdmara. En vista de esta perspecti-
va, el Consejo Federal rara vez utiliza en la prictica su veto
suspensivo.

En la legislacién de los estados federados no existe esta
participacién de los municipios. El poder legal, y por lo
tanto también politico, entre un estado y sus municipios se
distribuye deliberadamente de forma asimétrica: Confor-
me a la constitucién alemana, los municipios son un nivel
federal independiente, cuya existencia y libertad estdn
garantizadas en la constitucién. Al mismo tiempo, los mu-
nicipios son considerados por la ley constitucional como
parte de los estados federados. Por lo tanto, los municipios
son en parte independientes y en parte estdn sujetos a su
estado.

Pero la responsabilidad se deriva del mayor poder de un
estado. Los estados federados estdn obligados, entre otras
cosas, a proporcionar fondos adecuados para su nivel
municipal. De esto también se desprende la tarea nacional
de supervisién de los municipios: Ademds de la supervi-
sién legal, la supervisién financiera debe garantizar que los
presupuestos municipales se establezcan sélidamente y no
pongan en peligro al municipio en cuestién. Por ejem-
plo, en caso de problemas financieros, los presupuestos
municipales decididos democrdticamente por el consejo
municipal todavia tienen que ser aprobados por la autori-
dad de supervisién del estado antes de que puedan entrar
en vigor. Dado que los estados federados finalmente tienen
que responder por las deudas de sus municipios, un estado
puede evitar serias dificultades financieras en las ciudades
y municipios poniéndolos bajo una supervisién munici-
pal mds estricta. En casos extremos, esto puede llegar tan
lejos que un estado retire la soberanfa presupuestaria a un
consejo municipal hasta que el “Comisionado estatal”®
enviado a tal efecto haya consolidado suficientemente las
finanzas municipales como para que se le pueda devolver al
municipio la responsabilidad de su gestién financiera.

Debido a que el poder se distribuye asimétricamente entre
los estados y sus municipios a favor del nivel estatal, la
proteccidn juridica contra el uso desproporcionado del
poder desempefa un papel importante para los municipios
y distritos. El control y la supervisién de los estados sobre
los municipios también conlleva inevitablemente el riesgo
de que sus derechos de autodeterminacién garantizados
sean interferidos en exceso.

La proteccidn legal también es un correctivo adicional

para el equilibrio vertical de poder en la relacién discutida
anteriormente entre los estados federados y el gobierno
federal. La participacion a través del Consejo Federal
otorga a los estados federados influencia sobre la legislacién
s6lo en aquellos asuntos para los que se debe organizar una
mayoria de votos en la segunda cdmara. Sin embargo, el
organismo colectivo del Consejo Federal no protege los in-
tereses de los estados federados individuales o grupos més
pequefios de estados. Si una ley federal invade los derechos
constitucionales de un estado, una accién ante el Tribunal
Constitucional Federal ofrece proteccién contra cargas o
reclamos desproporcionados por parte del nivel central.

En un nivel inferior, en la relacién entre los municipios y
sus estados, la disputa ante el tribunal constitucional del
estado (cada estado tiene el suyo propio) desempefia un
papel atin mds importante. Esto no significa que haya una
disputa regular entre el estado y los municipios en todos
los estados territoriales. Sin embargo, especialmente en
asuntos financieros, la tendencia a litigar entre los nive-
les es tanto mayor cuanto peor es la situacién financiera
general del estado respectivo. Aunque las excepciones
confirman a menudo la regla proverbial, los compromisos
politicos suelen ser mds fAciles de encontrar cuando la
situacién financiera es buena, asi{ como en estados federa-
dos financieramente fuertes. Ya que los arreglos financieros
permiten que todas las partes queden satisfechas hasta

tal punto que se evitan las disputas legales. Por otro lado,
cuanto peor es la situacién financiera, mis debe asegurarse
cada participante en la distribucién de fondos de repre-
sentar sus propios intereses con firmeza. Esto significa que
cuanto mds problemdtica es la situacién financiera, mayor
es la importancia del control legal para el equilibrio real de
poder entre los niveles municipal y estatal.

Estos aspectos de la distribucién formal y de facto del
poder en la estructura estatal estructurada verticalmente
son también de gran importancia donde, a diferencia de
Alemania, la descentralizacidn se lleva a cabo sin el nivel
federal intermedio de los estados. La proteccién legal
efectiva de los intereses municipales no solo da forma a

la distribucidn existente del poder y las finanzas entre los
niveles central y descentralizado. También en el proceso de
descentralizacién, un mecanismo de control legal que fun-
cione bien desempefia un papel que no debe subestimarse
cuando se trata de asignar a los municipios las tareas que
les corresponden y garantizar una financiacién adecuada y
justa. Las siguientes descripciones del financiamiento mu-
nicipal alemdn no siempre se refieren explicitamente a esto,
el conocimiento de la posibilidad de un juicio constitucio-

8 Un comisionado estatal es un agente designado por el estado que encabeza temporalmente un organismo supervisado, en este caso un municipio. El
nombramiento de un comisionado estatal generalmente presupone que el municipio ha violado gravemente sus deberes o que ya no puede actuar.
El comisionado estatal se considera el tltimo recurso en la supervision municipal de los municipios y distritos del estado. (Mds all4 de la supervisién
municipal, los estados también pueden nombrar comisionados estatales a las universidades en una situacién comparable).



nal municipal influye mucho en la forma en que se disefian
concretamente los sistemas financieros.

En este contexto, queda claro que la cuestién de las
finanzas municipales en Alemania no puede empezar con
el dinero. Como ya se ha visto en la Ilustracién 1, y en la
Tustracidn 2, las tareas asignadas a un nivel estatal como
los municipios estdn en primer lugar. En el sistema estruc-
turado de actividades centrales, regionales y locales, las
tareas no deben asignarse de acuerdo con la escala donde
se encuentran las fuentes de financiacién relevantes. No es
el nivel que “tiene” el dinero el que deberfa hacer una de-
terminada tarea, sino el nivel que mejor se adapta para ello
seglin criterios técnicos. Aunque este principio en su forma
pura no siempre se sigue en Alemania, la constitucién
financiera se basa muy claramente en la expectativa de que
primero se debe establecer quién debe realizar qué tareas.

Los municipios son inicialmente responsables de propor-
cionar "bienes publicos locales”. La Ley Fundamental
también regula esta gama de tareas con una referencia espa-
cial como "(...) todos los asuntos de la comunidad local",
que los municipios deben poder regular bajo su propia
responsabilidad (Art. 28 GG). Ademds, a los municipios
se les encomiendan muchas tareas que, por su naturaleza,
no deberfan estar determinadas por la politica local, pero
para las que las ciudades y distritos locales son a menudo
los rganos ejecutivos mds eficientes y también favorables a
los ciudadanos. Como muestra la Ilustracién 3 un esquema
simple, la definicidn de tareas municipales es el primer
paso en el camino para la asignacién de fondos para los
municipios.

ILUSTRACION 3: DE LA TAREA MUNICIPAL AL INGRESO

¢Como obtienen su DINERO
las ciudades y municipios
alemanes?

¢Cuales son las TAREAS de
los municipios?

¢Qué INGRESOS necesitan
para esto?

¢Qué TAREAS satisfacen
estas necesidades?
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Las tareas municipales deben cumplirse bajo toda una
serie de condiciones locales y regionales. Ademds de la
ubicacién geogréfica, las condiciones marco importantes
son las estructuras de asentamiento y transporte disefiadas
y desarrolladas histéricamente. Los factores demogréficos
son objeto de atencidn, ademds del nimero de habitantes,
sobre todo la inmigracién y la emigracién, asi como los
grupos de edad y el envejecimiento. Los cambios en los
requisitos de calidad de ciertos servicios locales también
pueden influir enormemente en los recursos financieros
necesarios a lo largo del tiempo.

Los requisitos financieros para esto se derivan de una tarea
definida y las condiciones marco para realizarla en el sitio.
Por su parte, si la tarea se lleva a cabo de acuerdo con los
principios de economia y eficiencia, los gastos deben ser
coherentes con los requisitos financieros. En la perspecti-
va de la planificacién, la necesidad y el gasto (requerido)
serfan congruentes de antemano. En la prictica, esto no se
aplica necesariamente porque las necesidades "objetivas”
son dificiles de medir y porque el gasto real y los requisitos
financieros para una tarea pueden divergir.” En este punto,
la perspectiva de planificacién se toma de manera simplifi-
cada, de modo que, en funcién del gasto requerido, se debe
responder a la pregunta de cémo garantizar los ingresos
adecuados para poder ejecutar las tareas de cada municipio,
incluidas sus tareas voluntarias de autogobierno.

Ademis de este tipo de justicia basada en las necesidades,
también deben observarse otros principios del sistema mu-
nicipal y su financiacién. Se muestran en forma comprimi-
da en la ilustracién.

{Bajo qué CONDICIONES
estaticas y dindmicas se
cumplen?

¢Cuéles son las
NECESIDADES FINANCIERAS?

Representacion propia.

9 Ver Gerhards et. al. (2019) para un nuevo enfoque para identificar las necesidades reales de compensacion financiera.
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ILUSTRACION 4: PRINCIPIOS DEL SISTEMA MUNICIPAL Y SUS FINANZAS.

“Los municipios se asignan al nivel estatal de los estados federales. Tienen derecho a gestionar todos los asuntos

del municipio local bajo su propia responsabilidad ". (Art. 28 Il GG). Deben observarse los siguientes principios:

Principio de subsidiariedad

Principio de conectividad

Principio de equivalencia

Principio de solidaridad

Equivalencia de condiciones de vida

+ Decisiones lo mas descentralizadas posible. EL nivel superior solo
interviene cuando la regulacion uniforme es claramente ventajosa.

+ "Quien ordena, paga": La definicion de la tarea central requiere
una financiacion central adecuada.

+ Correspondencia de los ingresos generados con los servicios
prestados en sitio.

+ Redistribucion de los municipios financieramente fuertes a los
débiles.

+ Justifica una compensacion regional organizada centralmente
como norma constitucional.

Lealtad al pais + Obligacién de todos para todos (como dltimo recurso).

Estos principios son el marco y un espejo del sistema de
financiacién municipal alemdn. Como principios de una
politica municipal (financiera) justa, constitucional y
eficiente, deben aplicarse tanto en el disefio como en la
revisién judicial. Sin embargo, esto no significa que los
principios hayan precedido completamente a la configura-
cién prdctica del sistema financiero municipal alemdn. Mis
bien, estos principios han evolucionado histéricamente en
interaccién con la prictica politica. Este tipo de génesis
constitucional es un proceso continuo que se ha manteni-
do en la actualidad.

Por ejemplo, siguiendo fallos fundamentales de la corte
constitucional, el principio de conectividad mencionado
en la ilustracién 4 solo se ha incorporado gradualmente a
la Ley Fundamental y las constituciones estatales; este pro-
ceso concluyd con Baden-Wiirttemberg en 2008. Pero el
mayor desarrollo de la constitucién financiera no termina
ahi. En el 4rea del principio de conectividad, las "brechas
de conectividad" restantes en las numerosas leyes antiguas
que se aprobaron antes de la introduccién de las leyes de
conectividad y la brecha de conectividad abierta en la rela-
cidén entre el gobierno federal y los municipios se discuten
repetidamente. Actualmente no se puede predecir cémo y
cudndo la evolucién gradual de la constitucién financiera
llegard a un punto en el que el principio de conectividad se

Presentacion propia.

aplique de forma plena y coherente. Dado que la especi-
ficacién adicional de este principio se realiza en la prictica
con el aumento de las obligaciones de financiamiento de
los niveles centrales (federal o estatal) en comparacién
con los niveles descentralizados (estados o municipios), a
menudo existe una resistencia motivada fiscalmente a una
implementacién mds amplia de la conectividad.

Lo que se expone aqui como un ejemplo del principio

de conectividad también se aplica a los otros principios
mencionados: Los principios crecen y se desarrollan en

la aplicacién préctica y también en el tratamiento de los
desarrollos actuales. Esto no siempre significa que los prin-
cipios se endurezcan (como el principio de conectividad).
Sin embargo, por regla general, los principios se moderni-
zan en su aplicacién a cuestiones especificas de controversia
en la medida en que su mensaje debe formularse siempre
de manera contempordnea y practica. Esto evita que los
principios del sistema municipal y sus finanzas se vuelvan
rigidos y, por lo tanto, garantiza su continua relevancia. Al
mismo tiempo, la revisién recurrente, a menudo compa-
rativa, de los sistemas de financiamiento municipal por
parte de los respectivos tribunales constitucionales estatales
garantiza que los principios se apliquen sucesivamente en
todos los estados federados y, sobre todo, que los principios
no puedan ser abolidos si el gobierno cambia.



B. Una visién general de las finanzas
municipales.

Si uno mira las finanzas del estado alemdn multinivel en

su conjunto (e ignora las cantidades comparativamente
pequenas a nivel europeo en aras de la simplicidad), una
mirada a los desarrollos desde la reunificacién alemana reve-
la dos hallazgos centrales (Ilustracién 5): Primero, el gasto
gubernamental en todos los niveles, incluida la seguridad
social, estd aumentando lenta pero constantemente. Desde
la unificacién alemana en 1990, el gasto gubernamental se
ha més que duplicado. Sin embargo, los valores nominales
mostrados aqui exageran el aumento real; ajustado por la
inflacién, el gasto del gobierno alemdn crecié moderada-
mente en la mayorfa de los afios. Ademds, esa presentacién
diferenciada por niveles no se consolida, es decir, no se
eliminan los pagos entre niveles. En los datos no consolida-
dos, se expresa la perspectiva de los respectivos presupuestos
publicos, donde el gasto siempre debe mostrarse como
cifras brutas.

Pero los pagos entre niveles tienen un papel importante,
como se puede ver en el ejemplo de 2018: El gasto no con-
solidado que se muestra aqui asciende a 1.790 millardos de
euros. Por el contrario, el gobierno alemdn en su conjunto
ha gastado 1.490 millardos de euros. Esto significa que

ILUSTRACION 5: GASTOS POR NIVELES 1991-2018

Beneficios para la cooperacidn al desarrollo

300 millardos de euros en transferencias dentro del sector
publico se cuentan dos veces o incluso més en este andlisis.
119.4 millardos de euros de los gastos centrales son subven-
ciones a los fondos obligatorios de la seguridad social, que a
su vez se abonan a los asegurados. Los pagos verticales entre
los tres niveles de autoridad regional de las autoridades
federales, estatales y locales y los pagos horizontales entre
las autoridades regionales del mismo nivel constituyen los
180.3 millardos de euros restantes. Ademds de las sub-
venciones, las asignaciones y los fondos de compensacién
financiera, esto también incluye las tarifas de desempefio y
los reembolsos de costos que una corporacién paga por los
servicios de la otra. Ademds del doble recuento, a veces hay
incluso recuentos triples, por ejemplo, si el gobierno federal
paga subsidios de inversién para los municipios a los esta-
dos federados, los estados federados luego transfieren estos
fondos (posiblemente aumentados por sus propias subven-
ciones) a los municipios individuales, donde el dinero fi-
nalmente se gasta en el propésito real de la inversién. Estas
intensas interdependencias entre las autoridades locales son
una caracteristica central del federalismo financiero alemdn.

El otro resultado principal también se refiere a un desa-
rrollo estable: La distribucién del gasto en el gobierno
federal (mds la seguridad social), los estados federados y los
municipios es bastante estable a lo largo del tiempo. De los

1.800

Gastos 2018

1.600

Municipios
2711,7

1.400

1.200

1.000

800

600

Gastos (milliardos de euros)

Transfers
180,3
Estados federados
452,5
Gobierno
federal
420,0
Transfers
119,4

400
200 E B EEEEEBEEGEEEEEEEEBEEEEEEEEE B B
Seguridad social
0 646,1

= AN M F 0D OIS0 M) O ~— AN MF W0 O~ 0O — AN M 1B O~ o

o) O O) O O) OO O) O) O) O O O O OO0 OO0 0O O v v v+ ¢+ ™ ™ ™ v— v

o) oY OO OO OO OO OO OO OO O OO O NO OO OO O NO O O O o

T E T e e e e e e N AN AN AN AN AN AN AN NN AN AN AN AN SN NN

Seguridad social . Gobierno federal . Estados federados . Municipios

Representaci6n propia. Datos: Destatis (2019).



FINANZAS MUNICIPALES Y COMPENSACION FINANCIERA MUNICIPAL EN ALEMANIA

tres niveles federales, el nivel municipal es el més pequefio.
La dindmica ligeramente diferente muestra que el gasto

en seguridad social es el que mds ha aumentado (2018:
233% desde 1991); los municipios (216%) y los estados
federados (211%) estdn casi a la par. Y con un incremen-
to nominal de s6lo el 164% comparado con 1991, el
gobierno federal muestra el crecimiento notablemente mds
bajo. Esto refleja sobre todo la importante disminucién de
los gastos en defensa tras el fin del conflicto Este-Oeste;
después de muchos afios de contraccidn, el presupuesto
militar para 2017/18 sé6lo volvié al nivel de 1991/92 en
términos nominales.

En este contexto la Ilustracién 6 ofrece un panorama
general de la estructura del gasto municipal y las fuentes de
ingresos que se utilizan para financiarlo.

La tarea principal del sistema financiero municipal es
garantizar el suministro permanente de bienes publi-

cos municipales a los ciudadanos de los municipios y la
financiacién permanente necesaria. En cuanto a los gastos,
destacan tres bloques: gastos de personal, gastos en presta-
ciones sociales y gastos materiales. Las prestaciones sociales
municipales, en particular, han aumentado constantemente

ILUSTRACION 6:

durante un periodo mds largo. Por el contrario, la inver-
sién municipal en infraestructura, escuelas e instalaciones
de atencién médica, en particular, se mantiene en un nivel
muy bajo, que se incrementard en el futuro. Tradicional-
mente, los municipios han realizado alrededor del 50 por
ciento de la inversién publica total en Alemania. Este nivel
no se ha alcanzado desde el cambio de milenio; durante
muchos afios las inversiones municipales estuvieron muy
por debajo de un nivel que habria sido suficiente para
mantener el valor de la infraestructura existente. Desde
2015 se ha desarrollado en Alemania un debate politico
muy intenso acerca de este nivel insuficiente de inversién
publica, que también perjudica a la economia nacional.
Entre tanto, los tres niveles estdn haciendo esfuerzos para
cerrar las brechas de inversién paso a paso.

Ademis de los impuestos municipales y de las participacio-
nes de los impuestos comunitarios (es decir, los impuestos
cuyos ingresos se deben en parte a los municipios, en parte
al gobierno federal y a los estados), las tasas y contribucio-
nes, asf como los planes de compensacién financiera muni-
cipal que los respectivos estados federados organizan para
sus ciudades, municipios y distritos también contribuyen

a la financiacién de los gastos municipales. Ademds, existe

DATOS CLAVE SOBRE FINANZAS MUNICIPALES 2016-2021

Millardos de euros 2016 2017 2018* 2019* 2020* 2021*
Gastos 230 234 246 258 270 283
Personal 57 59 62 65 68 71
Gastos de material 49 50 92 55 57 99
Beneficios sociales 99 59 61 64 67 71
Intereses 3 3 3 3 3 3
Inversiones de capital 24 24 26 28 30 32
Otros gastos 38 40 42 43 46 48
Ingresos 236 243 254 263 276 288
Impuestos 90 96 101 105 112 118
Tarifas 19 19 20 20 20 21
Asignaciones estatales/ 87 88 92 96 100 105
federales actuales
Asignaciones de inversion 7 7 8 9 " "
estatales/federales
Otros ingresos 33 33 33 33 33 33
Balance financiero 6 9 8 5 6 5

* Proyecciones

Representacion propia. Datos: Asociacion de ciudades y pueblos alemanes (2018).

10 Las cifras agrupadas de gasto municipal no concuerdan del todo, ya que en la Ilustracién 5 los datos se utilizan como delimitacién de las cuentas nacio-
nales, en la Ilustracién 6 sin embargo, los datos como delimitacién de las estadisticas financieras (en parte también como proyecciones de la Asociacion

alemana de ciudades y pueblos).



(aunque en muy poca medida en este momento) el endeu-
damiento neto como posible financiamiento para invertir
en medidas municipales. Cémo muestra la Ilustracién 6, el
saldo agrupado de financiamiento municipal es actualmen-
te incluso positivo. Sin embargo, igual que con los otros
tipos de ingresos, hay grandes diferencias intermunicipales
detrds de esto: A pesar de una excelente economfa fiscal y
de unos ingresos generosos en consecuencia, no todos los
municipios alemanes logrardn equilibrar sus presupuestos
en los anos 2017 a 2019.

Analizaremos las tres fuentes principales de ingresos muni-
cipales: Impuestos (seccién II.C), honorarios y contribucio-
nes (seccién 11.D) y la compensacién financiera municipal
como instrumento central de las asignaciones de los estados
federados al nivel municipal y regional (capitulo III).

Beneficios para la cooperacidn al desarrollo n

C. Ingresos fiscales municipales

Para explicar las fuentes y la estructura de los ingresos
fiscales municipales, es necesario primero analizar breve-
mente todo el sistema tributario alemdn. Porque el sistema
tributario alemdn estd fuertemente integrado, incluso més
que la distribucién de ingresos de la comunidad y el sistema
de separaci6n en la Ilustracién 7 inicialmente sugerido.

Estructura de los ingresos fiscales en Alemania

La Ilustracién 7 muestra que casi las tres cuartas partes de los
ingresos fiscales alemanes totales provienen de los impuestos
comunitarios centrales. Actualmente, la atencién se centra
claramente en la tributacién de los flujos de ingresos econé-
micos, principalmente a través del impuesto sobre la renta

y complementado por el impuesto de sociedades como un
gravamen sobre los ingresos corporativos. El importe total
del impuesto sobre las ventas es casi igual al del impuesto so-
bre la renta. En afios econémicamente buenos, como 2018,
el antiguo titulo al impuesto sobre la renta como la “reina”
del sistema fiscal alemdn sigue siendo vilido. En cambio, en
los afios econdmicamente més débiles, el impuesto sobre las
ventas y el impuesto sobre la renta son aproximadamente
iguales, ya que el consumo es mucho menos sensible a las
tendencias econdmicas que los ingresos.

La ilustracién también muestra que la cuarta parte de los
ingresos tributarios de Alemania se contabilizan en los
llamados "impuestos de separacién”, cuyos ingresos se
deben a una sola autoridad local." Para el gobierno federal,
pero especialmente para los municipios, los ingresos de sus
respectivos impuestos de separacion desempefian un papel
importante.

La conclusién inicial de que la integracion en el sistema fiscal
alemdn va mds all4 del componente fiscal comunitario ya
dominante, deriva de la naturaleza del sistema de separaciéon
que se practica aqui. Ya que los impuestos de separacion
mencionados aqui para los estados federados y los munici-
pios'? son todos los llamados "impuestos de separacién vin-
culados": Los ingresos locales son responsabilidad exclusiva
de cada uno de los estados federados o municipios (rentabi-
lidad). La legislacién fiscal recae en la legislatura federal, con
la participacién del Consejo Federal (competencia legislati-
va). Este vinculo es de mayor alcance en el caso del impuesto
de sucesiones, cuyos ingresos se deben exclusivamente al pafs
de residencia del heredero sujeto a impuestos o a la persona
que recibe la donacién durante su vida. Al mismo tiempo,
el estado individual no tiene influencia legislativa sobre la
estructura de los impuestos o la tasa impositiva. Por lo tanto,

11 Desde la introduccién de la distribucién del impuesto al comercio al gobierno federal y al estado respectivo en 1969, el impuesto comercial municipal
ha sido un impuesto comunitario falso, pero todavia se asigna a los impuestos municipales.

12 La legislatura federal es la tinica responsable de los impuestos federales de separacién; no hay mds integracién aqui.
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ILUSTRACIGN 7: ESTRUCTURA DE LOS INGRESOS FISCALES (2018)

2018 (en millones de euros) Gobierno Estados Total Proporcion
federal federados

14 %
Impuesto sobre la renta 117 208 117 208 41182 275 598 36 %
(incl. Imp. al salario)
Impuesto sobre las ventas 116 513 110 841 7 484 234 838 30 %
Impuesto sobre sociedades 28 301 28 301 56 602 7 %
e impuesto de compensacion

14 %
Impuesto sobre energia 40 882 40 882 5 %
Impuesto sobre vehiculos 9 047 9 047 1%
Impuesto al tabaco 14 339 14 339 2%
Impuesto a la electricidad 6 858 6 858 1%
Impuesto de seguros 13 779 13 779 2%
Tasa complementaria de solidaridad 18 327 18 327 2%
Otros 5 354 5 354 1 %

3%
Impuestos sobre la transferencia 14 084 14 084 2%
de bienes inmuebles
Impuestos de sucesion 9 047 6 813 6 813 1%
Impuesto a la cerveza 14 339 655 655 0 %
Otros 6 858 2 361 2 361 0 %

9%
Impuesto a la propiedad 14 202 14 202 2%
Impuesto al comercio 2 058 7020 46 795 55 873 7 %

Otros 1710 1710 y

0 %
Sumas de los niveles 372 666 287 283 111 373 771 322 100 %

(Sin derechos de aduana a la UE: 5,57 millones de euros)

Representacién propia. Datos: BMF (2019).

el impuesto de sucesiones se considera un pseudoimpuesto En el caso de los otros impuestos separados con ingresos

de separacién. Lo mismo aplica al impuesto sobre la cerveza, importantes, el impuesto de transferencia de bienes raices
que, como impuesto especial sobre las bebidas alcohdlicas, de los estados federales y los llamados "impuestos reales
debe regularse de manera uniforme en todos los estados de los municipios (impuesto a la propiedad e impuesto al
miembros de la UE de acuerdo con la armonizacién fiscal comercio) la competencia legislativa también recae en la
europea. legislatura federal. Sin embargo, las autoridades locales con

la competencia de ingresos respectiva pueden determinar las

13 En el momento de redactar este articulo, el impuesto sobre la propiedad se estd reformando en Alemania; de acuerdo con una decisién del Tribunal
Constitucional Federal, un nuevo modelo constitucional debe aprobarse por ley a fines de 2019. En el curso de las prolongadas discusiones sobre la
reforma del impuesto a la propiedad, la cuestién, que finalmente no habia sido aclarada, fue discutida varias veces, también por el tribunal més alto,
si la competencia legislativa para el impuesto a la propiedad recae en el gobierno federal. En tltima instancia, no hay duda de que una regulacién del
impuesto a la propiedad por parte de la legislatura federal no viola la constitucion y se aplicard en consecuencia.



tasas impositivas aplicables (impuesto de transferencia de
bienes raices) o las tasas de recaudacién (impuestos reales)
por si mismas.

En general, los municipios en Alemania reciben el nueve
por ciento de los ingresos fiscales por afo. En comparacién
internacional con paises similares, esto estd ligeramente por
encima del promedio: En los estados federales de la OCDE
con tres niveles, los niveles locales representan un promedio
de casi el ocho por ciento de los ingresos fiscales totales.'* En
una comparacion global, los ingresos fiscales de los muni-
cipios en Alemania (como en la mayoria de los paises de la
OCDE) estén claramente por encima del promedio, incluso

si la representacién cuantitativa exacta es bastante improduc-
tiva debido a la falta de datos confiables.".

Pequefios impuestos municipales

Antes de entrar en mds detalles sobre los impuestos reales
que son extremadamente importantes para los ingresos
municipales, hay que mencionar brevemente los pocos
impuestos de separacién "completos” de las ciudades y
municipios. Como parte de la soberania financiera, una
cierta soberania fiscal municipal se deriva de la garantia de
la autoadministracién de los municipios en virtud de la
Ley Fundamental (Art. 28 GG). Esto da como resultado
una ley de determinacién de impuestos locales, que, sin
embargo, se limita a "gastos locales e impuestos especia-
les". El peso general de los llamados pequefios impuestos
municipales es bajo. En consecuencia, su aparicién en la
Iustracion 7 estd solo bajo "M4s". En casos individuales,
las pequenas cantidades de estos impuestos triviales pueden
marcar la diferencia decisiva para una ciudad o municipio,
ya sea que puedan cumplir con sus restricciones presupues-
tarias o no. Los pequefios impuestos municipales que se
recaudan con mds frecuencia son:

B Impuesto sobre los perros. La historia de estos im-
puestos de lujo en Alemania se remonta al siglo XV.
Hoy en dia, a menudo se imponen elevados recargos a
ciertas razas de perros ("perros de pelea”) y se conce-
den exenciones fiscales a los perros guia, los perros de
pastoreo y otros perros de trabajo.

B Impuesto sobre la diversién (en eventos de baile,
apuestas legales, prostitucidn).

Beneficios para la cooperacidn al desarrollo

B Impuesto a las bebidas / impuesto a las licencias (en el
servicio de bebidas no alcohdlicas y alcohdlicas).

B Impuesto sobre la segunda vivienda. Estos impuestos
complementan el sistema de ingresos municipales en la
medida en que los residentes con residencia principal
determinan la asignacién local de ingresos para el
impuesto sobre la renta y la compensacién financiera
municipal. Las comunidades con muchas residencias
secundarias p.ej. casas de vacaciones), sin el impuesto
sobre la segunda vivienda, proporcionarfan nume-
rosos servicios municipales a los residentes que no
pagan mds impuestos que los impuestos locales sobre
la propiedad. El impuesto sobre la segunda vivienda
también sirve de incentivo para registrarse en el lugar
donde realmente vive en su residencia principal. Esto
es importante, por ejemplo, en ciudades universitarias:
Aqui, las ciudades no estdn interesadas en recaudar
una cantidad significativa de impuesto sobre la segun-
da vivienda a los estudiantes. El objetivo es més bien
que tantas personas como sea posible se registren en su
residencia principal para evitar pagar el impuesto sobre
la segunda vivienda. Este nuevo registro tiene entonces
el efecto deseado de aumentar la base de asignacién en
la compensacién financiera municipal, que suele ser
mucho mds productiva desde un punto de vista fiscal
que el impuesto sobre la segunda vivienda.

Ademis, las comunidades rurales de algunos estados
cobran impuestos sobre la caza y la pesca y, recientemente,
sobre los caballos criados para la recreacién privada. Esto
aclara una situacién paradéjica que surgié del hecho de
que los perros han dejado de ser un lujo en los tiempos
modernos y a menudo estaban sujetos al impuesto muni-
cipal de lujo del mismo nombre. Por otro lado, la tenencia
de caballos de recreo, que todavia se considera un lujo
personal, estaba (y estd en la mayoria de los lugares) libre
de impuestos.

Las ciudades con mucho trdfico de viajes estdn cobrando
un "impuesto cultural y turistico” por los alojamientos en
hoteles turisticos. El impuesto, a menudo denominado
"impuesto por cama", es la contrapartida moderna del im-
puesto turistico, establecido en algunos centros turisticos

desde el siglo XIX.

14 Ver OECD (2019), “Revenue Statistics 2019%, Tabla 3. Este grupo incluye ocho paises; la participacién municipal de los ingresos fiscales totales varia
mucho del 3 por ciento (Austria) al 15 por ciento (Suiza). En los paises de la OCDE que no tienen un estado federal de nivel medio, la participacién
de las autoridades locales en los ingresos fiscales totales es, en promedio, ligeramente superior al 11%. En este caso la variacién es ain mayor; en
Estonia los municipios reciben sélo el 0.9 por ciento del total de los impuestos, en Suecia mds del 35 por ciento. Ademds de los diversos grados de
descentralizacion de las tareas gubernamentales a nivel municipal estas cifras también reflejan que los sistemas centrales de asignacién en los paises de la

OCDE tienen una importancia muy diferente para los ingresos municipales

15 Por ejemplo, el Fondo Monetario Internacional no proporciona datos sobre los ingresos municipales de la mayoria de los paises en desarrollo en sus

"Estadisticas de las finanzas pablicas (GFS)". Ver http://data.imf.org/.
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Sin embargo, la ley de determinacién de impuestos locales
también tiene limites estrechos, que generalmente se
especifican en los estados federados a través de la Ley de
Impuestos Locales. Esto se puede ver en la larga lista de
ideas impositivas que los municipios han presentado es-
pecificamente pero que no han podido implementar. Han
fracasado los intentos de las comunidades individuales o de
los grupos comunitarios de introducir impuestos sobre los
solarium, impuestos sobre las antenas de telefonfa mévil,
impuestos sobre las colas, impuestos sobre los residuos de
envases o incluso sobre los gatos.

Impuestos reales tradicionales

Mucho mds importantes que estos pequefios impuestos al
gasto y al consumo son los dos grandes impuestos munici-
pales tradicionales, el impuesto al comercio y el impuesto a
la propiedad. Ambos son los llamados "impuestos reales”,
originalmente estdn vinculados Gnicamente al objeto del
impuesto: el negocio, la propiedad, sin tener en cuenta las
circunstancias personales del contribuyente individual. Los
dos impuestos reales no fueron abolidos como impuestos
sobre la renta relacionados con la propiedad al introducirse
el impuesto sobre la renta personal moderno por las refor-
mas de Miquel (1891/93) en Prusia; fueron asignados a ni-
vel municipal. El renacimiento de estos antiguos impuestos
sobre la renta como fuentes de ingresos locales prevaleci6
posteriormente en un ntimero cada vez mayor de paises
alemanes y concluyé con la reforma fiscal real de 1936, en
la que a partir de entonces se asignaron a los municipios
impuestos uniformes sobre el comercio y la propiedad.

En la Republica Federal, a partir de 1949, se otorgo al
gobierno federal una soberanfa legislativa competitiva
sobre los impuestos reales y los municipios volvieron a
tener soberania sobre las ganancias y el derecho a aumentar
las tasas. Por lo menos desde entonces, los dos principales
impuestos reales se pueden considerar "tradicionalmente
necesitados de reforma”, porque como impuestos a la renta
(objetivo) relacionados con la propiedad, se han convertido
en entidades extranjeros en el sistema tributario alemdn en
comparacién con el sistema fiscal personal mds moderno.
Los impuestos reales han sido objeto de demandas de re-
forma recurrentes regularmente durante aproximadamente
medio siglo. El mismo hecho de que haya habido discusio-
nes durante tanto tiempo, que en repetidas ocasiones han
dado lugar a resultados insatisfactorios, ilustra su posicién
especial como los impuestos centrales de los municipios.
Esto se debe a que los debates sobre la reforma tienen en
cuenta, naturalmente, los diferentes intereses y los perfiles
de ingresos a veces muy heterogéneos de mds de 11,000
ciudades y municipios. Como es casi imposible imaginar
reformas fiscales que no produzcan tanto perdedores como

ganadores, siempre se puede esperar una gran resistencia de
parte de la familia municipal. En consecuencia, todos los
esfuerzos para modernizar los impuestos histdricos reales
han sido hasta ahora lentos.

Impuesto al comercio

La controversia sobre el impuesto al comercio, por ejem-
plo, como observé Karl-Heinrich Hansmeyer en retros-
pectiva en 1997, es una "historia sin fin".'® De hecho, se
puede observar bastante bien para el impuesto al comercio
que la intensidad de los esfuerzos de reforma se correlacio-
na negativamente con sus ingresos actuales. Mientras este
impuesto, que depende en gran medida de la situacién eco-
némica, sea muy productivo, cualquier objecién al sistema
tributario, por muy profunda que sea, no puede desen-
cadenar un debate de reforma politicamente viable. Las
demandas de reforma sélo se expresan (de nuevo) durante
la recesidén econémica, cuando los ingresos por concepto
de impuestos sobre el comercio suelen caer de forma des-
proporcionada. En estos tiempos, ya se han creado varias
veces grandes comisiones para desarrollar o sustituir el tra-
dicional impuesto al comercio. Hasta ahora, la economia
siempre se ha recuperado més rdpido de lo que podrian
haberse puesto en prictica los esfuerzos de reforma. A mds
tardar cuando los ingresos del impuesto sobre el comercio
empiecen a aumentar de nuevo, especialmente en las gran-
des ciudades y municipios econémicamente poderosos, el
antiguo impuesto se habr4 rehabilitado para un nimero
suficientemente grande de actores con veto y el debate de
la reforma habrd disminuido (hasta la préxima vez).

En este contexto, sin embargo, no se puede decir que el
impuesto al comercio sea completamente irreformable. De
hecho, ha sufrido varios cambios en los tltimos cincuen-
ta afios, que en conjunto han cambiado su cardcter de
"impuesto real". Tradicionalmente, el impuesto sobre el
comercio se disefié como un impuesto de sociedades que se
aplica directamente al objeto de una empresa comercial y
no tiene en cuenta, como los modernos impuestos sobre la
renta de sociedades, el desempefio econémico o incluso la
existencia de una persona detrds de la empresa. Las empre-
sas comerciales (con excepcidn de las profesiones liberales y
de la agricultura y la silvicultura) se consideran, de acuerdo
con su tamafo como receptoras de servicios municipales,
las cuales son compensadas con este impuesto segin un
entendimiento aproximado de equivalencia. Este entendi-
miento postulado de rendimiento/contra-rendimiento de-
trds del impuesto al comercio no depende de si una empre-
sa estd generando ganancias o no: Una empresa deficiente
utiliza un municipio y su infraestructura tanto como el de
una rentable. De acuerdo con este principio de disefio, el
impuesto al comercio original se basé en tres pilares, de los

16 Ver K.-H. Hansmeyer (1997), Der Streit um die Gewerbesteuer, eine unendliche Geschichte, en: Gelebte Demokratie, Festschrift fiir Manfred Rom-

mel, Stuttgart 1997, S. 159-178.



cuales s6lo uno se basé en los ingresos relacionados con las
ganancias. Ademds de los ingresos comerciales, el impuesto
originalmente también se aplicaba a los salarios y activos
totales de la empresa, es decir, al capital comercial.

Fueron precisamente estos dos componentes del impuesto
sobre el patrimonio los que permitieron que el impuesto
sobre el comercio se considerara hostil al empleo en tiem-
pos econdémicos dificiles. Las reformas de los impuestos

al comercio consistieron, por consiguiente, en la abolicién
sucesiva de los dos elementos independientes de los ingre-
sos; primero el impuesto sobre némina en 1980, y luego el
impuesto sobre el capital comercial en 1998. Incluso antes
de eso, a partir de 1970, el efecto distributivo regional,
fuertemente industrializado, del impuesto comercial se ha-
bia desactivado: A cambio de la asignacién de una parte de
los ingresos del impuesto al comercio al gobierno federal

y al estado respectivo, a los municipios se les asignd una
participacién del 15 por ciento del salario y del impuesto
sobre la renta de sus residentes. Con este intercambio, la
base de ingresos de los municipios deberfa estabilizarse un
poco en el transcurso del ciclo econémico, ya que los in-
gresos del impuesto al comercio fluctian muy claramente
con los altibajos econdmicos, como se muestra arriba.

En la medida en que se han abolido los elementos més pro-
blemdticos y solo se ha conservado el pilar mds productivo
y relacionado con los ingresos, el impuesto sobre la renta
del comercio, el impuesto al comercio no demostré ser
completamente resistente a la reforma. Todos los intentos
posteriores de modernizar o sustituir este impuesto sobre
la propiedad y no personal, que es ajeno a un sistema
tributario moderno, han fracasado o se han agotado en
correcciones més bien cosméticas. Nunca han faltado pro-
puestas de reforma; por ejemplo, en el tltimo gran debate
de reforma se consideré que un "impuesto municipal sobre
la economfa” y un impuesto local sobre el valor agregado
eran alternativas sistemdticamente superiores al impuesto al
comercio."”

En este contexto, las conclusiones técnicas sobre el actual
impuesto al comercio son claras: Como impuesto muni-
cipal con derecho a establecer la tasa impositiva en cada
municipio, no hay un impuesto menos adecuado que el
impuesto al comercio. Por su propia naturaleza, depende
en gran medida del ciclo econémico, y no sélo desde la
abolicién de los componentes que no dependen de las
ganancias. El impuesto al comercio también estd disefiado
como impuesto a las ganancias corporativas, que se limita
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a las empresas mds grandes y también excluye las llamadas
"profesiones independientes” (abogados, médicos, arqui-
tectos y mucho mds). Como resultado, la base impositiva
es extremadamente dependiente del ciclo econdmico, y a
menudo fluctia mds durante los altibajos que los benefi-
cios econdmicos corporativos nacionales.

Esos impuestos solo deben recaudarse a nivel del estado cen-
tral, ya que las autoridades locales descentralizadas necesitan
ingresos confiables para realizar sus tareas de forma conti-
nua.'® Los ingresos procedentes del impuesto al comercio
estdn distribuidos de forma muy desigual a nivel regional

e intermunicipal (de nuevo: esos impuestos sélo deberfan
recaudarse de forma centralizada). , por tltimo, desde

su punto de partida, se inclina mucho a la competencia
fiscal perjudicial (hoy en dia, dichos impuestos solo deben
recaudarse de manera coordinada a nivel europeo. Cuanto
mds bajo se establezcan, peor). La literatura financiera es
rica en pruebas de que los impuestos locales sobre la renta
en particular generan una competencia fiscal potencialmen-
te fuerte y perjudicial, lo que claramente es a expensas de
los lugares con tasas impositivas mds altas. Fuest, Peichl y
Siegloch estdn mostrando actualmente con un estudio de
datos de panel econométrico profundo que, en promedio,
la mitad del impuesto al comercio alemdn recae sobre los
empleados como una carga econémica (especialmente una
pérdida de ingresos). Las trabajadoras, los jovenes y los tra-
bajadores poco cualificados se ven especialmente afectados."
En resumen, el impuesto al tejido es problemético desde un
punto de vista financiero de todos modos, pero en principio
es completamente inadecuado como impuesto municipal.
Como se muestra, esto no cambia nada sobre su gran capa-
cidad de recuperacién en la prictica.

La necesidad de repensar el sistema de impuestos sobre

el comercio se ilustra claramente en el mapa que muestra
las tasas de contribucién municipal individuales para toda
Alemania en 2017 (Ilustracién 8). La ilustracién muestra la
fuerza con la que las finanzas del estado afectan las tasas de
recaudacién:

B Los municipios en estados federados econémicamente
fuertes no necesitan altas tasas de recaudacién (Bavie-
ra, Baden-Wiirttemberg);

B Jos municipios econémicamente débiles no pueden
permitirse elevadas tasas de recaudaciéon (Mecklembur-
go-Pomerania Occidental, Brandeburgo, Sajonia-An-
halt, etc.);

17 Para una descripcion general ver: C. Fuest y M. Thénen (2005).

18 No hace falta decir que los niveles federales superiores también deben poder cumplir con sus tareas de manera continua, independientemente del ciclo
econémico. Sin embargo, a diferencia de los municipios, el gobierno federal y los estados federados pueden financiar déficits en la recesién econémica,
por lo que estos presupuestos pueden en principio actuar como "estabilizadores automdticos" para la politica econémica.

19 Ver Fuest/Peichl/Siegloch (2017), Do Higher Corporate Taxes Reduce Wages? Micro Evidence from Germany, ifo Working Paper No. 241.



B La insuficiente financiacién a través de las asignacio-
nes y la compensacién financiera municipal obliga a
aplicar altas tasas de impuestos al comercio (Renania

del Norte-Westfalia).

Este es un mal descubrimiento para un sistema de im-
puestos municipales en el que las finanzas municipales no
deberian ser un reflejo de las finanzas del estado. Del lado
positivo, la existencia continua del impuesto al comercio
demuestra que también es posible vivir con un impuesto
municipal problemdtico pero resistente si se tienen las
herramientas para contener sus efectos: Compensacién
financiera municipal efectiva.

Impuesto a la propiedad

A diferencia del impuesto al comercio, el segundo impues-
to real, el impuesto predial, tiene una historia que no ha
sido muy turbulenta, al menos por parte de la legislatura,
durante muchas décadas. Después de los breves episodios
de 1961 y 1962, en los que se introdujo un impuesto sobre
los terrenos edificables para la movilizacién de terrenos
edificables adicionales como "impuesto sobre la propiedad
C" junto con el impuesto sobre la propiedad A (propie-
dad agricola y forestal) y el impuesto dominante sobre la
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propiedad B (otra propiedad), nada digno de mencién
ha cambiado estructural o formalmente en este impuesto
municipal durante mds de cuarenta afios.

Ni siquiera la unificacién alemana de 1990 dio lugar a
que se modificara el antiguo impuesto sobre la propie-
dad, aunque a partir de ese momento qued$ claro, que el
modelo tradicional no podia implementarse a largo plazo.
Esto se debe a que el impuesto sobre la propiedad, que

en principio se basa en el valor de la tierra y los bienes
inmobiliarios, se basé en una premisa inviable: Todos los
bienes raices tendrian que ser reevaluados en ciclos de siete
a diez afios. Nunca se logré. En Alemania Occidental, los
"valores estdndar” de 1964 siguen utilizdndose hoy en dia
(para edificios mds jévenes con la ayuda de una estructura
de apoyo administrativo, que puede llegar a los valores rea-
les en el mejor de los casos). En 1964, Alemania del Este
estaba dominada por el socialismo econémico planificado,
que tenfa poco interés en los “valores unitarios” capitalis-
tas. En consecuencia, los estados federados de Alemania
oriental no han utilizado nuevos valores estindar desde la
unificacién en 1990. Mi4s bien, los tltimos valores unita-
rios realmente determinados de 1935 fueron restablecidos
y siguen en uso hoy en dia.

ILUSTRACION 8: TASAS DEL IMPUESTO AL COMERCIO - DISTRIBUCION MUNICIPAL 2017



No faltaron iniciativas de reforma. El gran debate sobre la
reforma del impuesto a la propiedad entre 1998 y 2001
estuvo lejos del primer esfuerzo de alto nivel para reorga-
nizar fundamentalmente este impuesto municipal. Es un
gran éxito que el impuesto sobre la propiedad se refor-
mard fundamentalmente en 2019. Sin embargo, solo fue
posible gracias a restricciones externas: En la primavera
de 2018, el Tribunal Constitucional Federal se pronuncié
sobre la implementacién diferente del impuesto tradicio-
nal a la propiedad en Alemania Oriental y Occidental, es
decir, el tratamiento legal desigual de hechos idénticos se
consideré inconstitucional y se fijé una fecha limite para
fines de 2019 para una nueva regulacién conforme a la
constitucion.

El nuevo impuesto a la propiedad (esto es indiscutible,
segin lo garantiza la constitucién) garantizard a los muni-
cipios individuales el derecho a determinar ellos mismos
las tasas impositivas efectivas mediante tasas de tasacion.
Hustracién 9 ilustra la distribucién de estas tasas para el
impuesto a la propiedad existente.

La ilustracién muestra claramente la fuerza con la que las
finanzas de los estados influyen en las tasas de recaudacién
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también en este caso. El patrén es similar al del impuesto
al comercio:

B Los municipios en estados federados econémicamente
fuertes no necesitan altas tasas de recaudacién (Bavie-
ra, Baden-Wiirttemberg).

B Los municipios econémicamente débiles no permiten
altas tasas de recaudacién (Mecklemburgo-Pomerania
Occidental, Brandeburgo, Sajonia-Anhalt, etc.).

B La financiacién inadecuada a través de asignaciones y
la compensacién financiera municipal obliga a tener
altas tasas de impuesto a la propiedad (Renania del

Norte-Westfalia).

También es evidente que en algunos estados federados el
rango de las tasas de recaudacién es mucho mds alto que en
otros. La gran variacién en el mapa de la tasa de recauda-
cién puede derivarse del hecho de que el estado en cuestion
es también muy heterogéneo: La proximidad espacial de las
zonas rurales y urbanas, a las que siguen las zonas rurales,
es muy pronunciada en algunos estados federados. En otros
estados federados hay extensas regiones rurales; aqui las

ILUSTRACION 9: TASAS B DEL IMPUESTO A LA PROPIEDAD - DISTRIBUCION MUNICIPAL 2017
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tasas de recaudacién son a menudo similares. Sin embargo,
en algunos casos no se puede descartar que las decisiones
sobre la tasa de recaudacién de los distintos municipios no
sean independientes del sistema de compensacién finan-
ciera municipal en el estado respectivo. Esas interacciones
son involuntarias, ya que pueden socavar la autonomfa de
los municipios individuales al determinar sus propias tasas
impositivas.”* Al mismo tiempo, en la siguiente seccion 111
se mostrard que los ingresos fiscales de los municipios y las
asignaciones de compensacién financiera que los comple-
mentan estdn tan estrechamente entrelazados que parece
dificil evitar por completo las influencias mutuas. Proteger
la autonomia de los ingresos fiscales de cada municipio y,
al mismo tiempo, integrarlos en un sistema de distribucién
justo y equitativo es un constante acto de equilibrio entre
dos objetivos que no armonizan muy bien entre si.

La reforma del impuesto sobre la propiedad adoptada en
2019 plantea un nuevo desafio a este equilibrio, el mayor
de su historia. El primer gran paso se ha implementa-

do con éxito: Se llegd a un acuerdo sobre una nueva ley
de impuestos sobre la propiedad (justo a tiempo). Este
acuerdo fue posible gracias a la creacién de un derecho

de derogacidn para los estados individuales. El deseo de
adoptar un impuesto a la propiedad uniforme para toda
Alemania habia impedido un compromiso real durante
muchos afos. En el futuro seguird habiendo un modelo
de impuesto a la propiedad, el llamado modelo comunita-
rio, para toda Alemania. Pero cada estado tiene derecho a
implementar un modelo diferente para su propio impuesto
a la propiedad. El nuevo modelo comunitario estd disena-
do como un impuesto a la propiedad, que debe basarse en
el valor de la propiedad y el valor de los bienes inmuebles
en ella. Se rechaza el reclamo de reevaluar periédicamente
el valor econémico real de cada propiedad. El impuesto

a la propiedad actual finalmente fracasé en este reclamo.
En cambio, se eligen tarifas planas simples, que se basan
en valores de sitio tipicos determinados estadisticamente
o rentas sin gastos de calefaccién. El derecho bdsico de
cada municipio a elegir su propio indice de recaudacién
permanece intacto.

Esto debe aplicarse también a todos los modelos que ahora
pueden implementarse de manera diferente al modelo
comunitario. Si uno o més estados federados usan el
derecho a la derogacién, es probable que sus modelos se
basen en caracteristicas de construccidn fisica y de tierra.
Los impuestos territoriales ya se habian esbozado en el
debate sobre la reforma como una alternativa a los modelos
de impuestos a la propiedad basados en la propiedad. La
disputa sobre las ventajas de un impuesto a la propiedad
orientado al valor y, por lo tanto, a la riqueza en compara-

cién con un simple impuesto a la propiedad, fue provocada
principalmente por dudas manifiestas sobre la viabilidad
administrativa de un modelo relacionado con el activo.

Desde una perspectiva internacional, esto debe ser irri-
tante, ya que numerosos paises han dependido con éxito
de los “impuestos a la propiedad “durante mucho tiempo
El hecho de que la administracién tributaria alemana, de
entre todos los pueblos, deba fallar debido a esta afirma-
cién y, en cambio, contentarse con un simple impuesto a la
propiedad basado en la propiedad que serfa mds apropiado
para el siglo XVIII que para el XXI. Hay que reconocer
que el temor de no poder hacer frente a los requerimientos
administrativos de un modelo de valores es més fécil de
entender en vista del fracaso evidente del antiguo modelo
basado en valores. Pero al final no es convincente: Incluso
el modelo actual de impuesto a la propiedad no fracasé
porque la necesaria revalorizacién de todas las propiedades
sujetas a impuestos habria sido objetivamente imposible.
La redefinicién de los llamados valores esténdar cada siete
a diez afios es compleja, no imposible. La reevaluacion
periédica se omitié en dltima instancia debido a un cdlculo
(técito) de costo-beneficio. Esto explica las diferencias des-
de una perspectiva internacional: En los paises en los que
los impuestos a la propiedad basados en el patrimonio se
aplican sin problemas a largo plazo, estos suelen ser los més
importantes y, a veces, incluso la Ginica fuente de ingresos
significativa a nivel municipal. Este no es el caso en Ale-
mania: El impuesto a la propiedad tiene una participacién
promedio de alrededor del 12.5 por ciento en los ingresos
fiscales de los municipios. Su participacién en el ingreso
municipal total es de solo alrededor del seis por ciento.?! Es
evidente que el esfuerzo de recaudacién proporcional para
una fuente de ingresos importante, pero en el mejor de los
casos de tamano medio, se evalda de manera diferente al de
los ingresos centralizados.

Sin embargo, seria engafioso afirmar que las principales
controversias sobre el modelo correcto de impuesto a la
propiedad en Alemania se basaron exclusivamente de

las diferentes evaluaciones de su administrabilidad. El
impuesto a la propiedad basado en el valor y el impuesto
a la propiedad basado en la zona tienen diferentes perfi-
les de impuestos. Hasta la fecha, los modelos basados en
territorio siempre han sido respaldados por estados cuyos
residentes tienen ingresos altos en comparacién con el
resto del pais y en los que los valores de las propiedades
estdn por encima del promedio y hasta muy por encima
del promedio. El rechazo de los impuestos a la propiedad
basados en el valor de manera externa "evita" a la propia
poblacidn el acceso a impuestos mds altos. Sin embargo, si
se examina mds detenidamente, esa relacién no es sosteni-

20 Ver la seccién I1.C, en particular la nota de pie de pagina 37.

21 Estos porcentajes se calculan utilizando los datos de ingresos de la Ilustracién 6 y la Ilustracién 7.



ble, ya que la imposicién final no estd determinada por la
decisién de un modelo fiscal especifico a nivel estatal, sino
por la tasa de contribucién municipal. En este contexto,
las consideraciones internas relativas a la distribucién de las
cargas del impuesto sobre el patrimonio entre las diferentes
comunidades, ricas y menos ricas, por un lado, y urbanas y
rurales por otro, desempefian un papel.

El segundo gran desafio para el delicado equilibrio entre

la proteccién de la autonomia de los ingresos municipa-
les, por una parte, y la pretension de integrar el impuesto
a la propiedad en un sistema de financiacién municipal
equilibrado y orientado a las tareas, por otra, atin no se ha
superado con la decisién de adoptar uno u otro modelo

de impuesto a la propiedad. Pues en la implementacién
préctica, un nuevo impuesto a la propiedad (independien-
temente del modelo que se aplique) deberd introducirse
principalmente de manera neutral en cuanto a los ingtesos.
En la comunicacién politica, es ficil entender por qué una
reforma fiscal "forzada" debe dejar claro que el cambio
fiscal no debe tener también como objetivo un aumento de
los impuestos.

Atn no se sabe coémo se puede poner en prictica esta afir-
macion. Las tasas de recaudacién son establecidas por las
comunidades individuales de acuerdo con sus propias nece-
sidades. El deseo de la legislatura federal de implementar
una reforma fiscal neutral para los ingresos deberfa tener
poco impacto aqui. En vista de la situacién tan heterogé-
nea que se presenta en la Ilustracién 9, es dificil estimar de
antemano, segun los cdlculos individuales, cada municipio
alemdn establecerd sus propias tasas de recaudacién para el
nuevo impuesto a la propiedad, muy modificado. Ante esta
incertidumbre, como fue el caso del impuesto al comercio,
es bueno y hasta cierto punto tranquilizador que exista un
instrumento para frenar las incertidumbres de los ingresos
locales con un impuesto real para el financiamiento con-
fiable de las tareas municipales: Compensacién financiera
municipal efectiva.

Pardmetros para impuestos municipales

Aunque, como se ha descrito anteriormente, la experiencia
demuestra que los dos grandes impuestos municipales de
Alemania son dificiles de reformar, el largo debate sobre la
reforma también tiene sus puntos positivos: Ha establecido
una larga tradicién de abordar sistemdticamente la cuestién
de la mejora de los impuestos municipales. Un buen siste-
ma de impuestos municipales deberfa poder cumplir con
los siguientes criterios:*
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B Objetivo fiscal: El objetivo principal de un impuesto
municipal es garantizar que los municipios tengan una
fuente de ingresos permanente y estable para financiar
sus tareas. De esto se pueden derivar varios objetivos
secundarios. La demanda de un alto nivel de consis-
tencia se traduce en el criterio de baja capacidad de
respuesta econdmica, una debilidad importante en el
impuesto al comercio. Ademds, los ingresos fiscales
deberfan aumentar positivamente, en el mejor de los
casos en proporcién al crecimiento econdmico (la
"elasticidad de los ingresos" deberia ser al menos igual
a uno). Este impuesto permanente ofrece un ingreso
real estable a lo largo del tiempo. El desarrollo de
la poblacién local también debe considerarse como
uno de los determinantes esenciales del potencial de
crecimiento municipal. Para muchos municipios en
Alemania, los cambios demogréficos (en parte debido
al envejecimiento y en parte debido a la migracién) se
estdn convirtiendo en el factor estructural dominante.
Hay que tener en cuenta, por tanto, la sensibilidad
demogréfica de la base impositiva, aunque es evidente
que a largo plazo es dificilmente factible disociar el
desarrollo de la poblacién y los ingresos fiscales.

B Autonomia financiera: Los municipios deberfan
poder decidir independientemente sobre una parte sig-
nificativa de sus ingresos. La autonomia de los ingresos
no solo tiene la funcién de que los municipios reciban
adecuadamente los ingresos fiscales. También se trata
de fortalecer la responsabilidad de la politica local
hacia los ciudadanos y contribuyentes. Esto se logra
al elevar los derechos o recargos sobre las principales
fuentes de impuestos municipales.

B Balance de intereses: Como versidn pragmdtica del
principio de equivalencia fiscal, el Consejo Consultivo
Cientifico del Ministerio Federal de Finanzas (1982)
formuld el principio de la conciliacién de intereses
para los sistemas fiscales municipales.” En términos de
equivalencia grupal, el objetivo es equilibrar los inte-
reses de diferentes grupos dentro de una comunidad.
Los grupos centrales aqui son la poblacién residente,
la economia local y los propietarios de viviendas y
terrenos. Los servicios que benefician principalmente
a un grupo deben ser financiados principalmente por
este grupo. La carga financiera de los servicios publicos
compartidos se repartirfa en consecuencia.

B Vinculacién al poder econémico local: También es
importante establecer un claro vinculo fiscal con las
empresas locales para garantizar el interés en ubicar

22 Ver. C. Fuest und M. Théne, M. (2005): Gemeindefinanzreform - Hintergriinde, Defizite, Alternativen, FiFo-Berichte Nr. 1; sowie grundlegend H.

Zimmermann und T. Déring (2019): Kommunalfinanzen, 4. Aufl., Berlin.

23 Ver Wissenschaftlicher Beirat beim Bundesministerium der Finanzen (1982): Gutachten zur Reform der Gemeindesteuern, Bonn.



empresas en las comunidades. Sobre todo, esto no
debe darse por sentado si el acuerdo de la empresa va
acompanado de cargas para la poblacidn residente,

por ejemplo, en forma de un aumento del tréfico. Sin
incentivos fiscales para atraer a las empresas, existe el
riesgo de que los municipios traten de desempenar la
funcién de ciudades de ocio y residenciales y depen-
dan de otros municipios para el desarrollo de negocios.

B Otros criterios: Ademds de estos aspectos municipales
especificos, un sistema de ingresos municipales tam-
bién debe cumplir los requisitos generales para un sis-
tema fiscal razonable. Esto incluye tomar en cuenta los
efectos de distribucién y evitar pérdidas de eficiencia.
Ademis, se deben tener en cuenta aspectos de viabili-
dad préctica. En cuanto al impuesto sobre actividades
econdmicas, la principal preocupacién serfa asegurar
que cualquier nuevo impuesto pudiera incorporarse al
sistema existente de impuestos al comercio.

Queda claro que Alemania puede ofrecer una buena base
normativa para las discusiones sobre la reforma de los
impuestos municipales.

Participacién del impuesto municipal sobre las ventas

El tratamiento detallado de los impuestos municipales
propios no debe ocultar el hecho de que los ingresos pro-
cedentes de los impuestos comunitarios también desem-
pefian un papel muy importante a nivel municipal. Mis
del 40 por ciento de los ingresos fiscales de los municipios
proviene de su participacién en el impuesto sobre la renta y
del impuesto sobre las ventas (ver Ilustracién 7).

La participacién del impuesto municipal sobre las ventas

es histéricamente mds joven y cuantitativamente mds
pequena. Como se describié brevemente, el impuesto
sobre el capital comercial fue abolido a partir de 1998.

En sustitucidn, se concedié a los municipios una parte de
los ingresos del impuesto sobre las ventas que ascendia al
2.2% del volumen total del impuesto sobre las ventas. El
impuesto al comercio, que es hostil al empleo y, en tltima
instancia, a los establecimientos comerciales, fue sustituido
por el impuesto sobre las ventas, una fuente fiable de ingre-
sos menos susceptible a las fluctuaciones econémicas y en
constante crecimiento. Estas caracteristicas son muy valo-
radas por la gran mayorfa de los municipios. No obstante,
la cuota del impuesto sobre las ventas municipal sigue sien-
do una fuente peculiar de ingresos a largo plazo (aunque
imperceptiblemente), que no estd realmente relacionada
con los impuestos. Al determinar las participaciones que
las ciudades y municipios individuales deberfan recibir en
estos ingresos por impuestos a las ventas, la proporcién
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de los ingresos por el impuesto sobre el capital comercial
"perdido” tuvo que usarse como una guia detallada para
garantizar una transicién sin problemas para todos.

Pero, por supuesto, tales ingresos no pueden distribuirse

a largo plazo de acuerdo con un impuesto que ha sido
abolido y cada vez estd més distante. Se descarté una
transferencia a la distribucién "normal" de la participacién
del impuesto a las ventas en funcién del nimero de habi-
tantes, tal como se practica para la participacién estatal de
este impuesto comunitario. Pues el cardcter de sustitucion
aproximada de un componente del impuesto al comer-

cio tenfa que conservarse a largo plazo de acuerdo con la
constitucién (Art. 106 Pérrafo 5a GG). Por consiguiente, es
necesario poner en prictica una referencia local y econémi-
ca permanente. Después de largas negociaciones y después
de varias etapas de transicion, desde 2018 se ha utilizado
una clave de distribucién final: El 25% se distribuye segtin
la proporcién de los ingresos por concepto de impuestos al
comercio de los tltimos seis afios, el 50% segin el nimero
de empleados sujetos a la seguridad social (excluyendo el
sector publico) y el 25% segun el total de los ingresos loca-
les por concepto de empleo sujetos a las contribuciones de
la seguridad social. Con esta clave de distribucién, que es
ajena al propio impuesto sobre las ventas, los ingresos mu-
nicipales son menores en una parte impositiva propia y més
asignaciones de los ingresos del impuesto sobre las ventas.

En la clave de distribucidn fija, sin embargo, también hay
una restriccion en el carcter de asignacién que estd relacio-
nada con el cardcter de impuestos: El Ministerio Federal
de Finanzas menciona como una de las ventajas de la parte
del impuesto sobre las ventas: “La participacién municipal
en el impuesto sobre las ventas se ha utilizado cada vez
mas durante varios afios como canal de transferencia de los
servicios federales a favor de los municipios. Esto asegura,
entre otras cosas, que los recursos financieros del gobierno
federal lleguen directamente a los municipios”.?* Sin em-
bargo, esto sélo es adecuado para las transferencias que van
a crecer 2 medida que aumente el poder econémico de los
municipios. Sin embargo, esto es poco frecuente. Con el
uso del canal de transferencia del "impuesto sobre las ven-
tas", existe una creciente necesidad de hacer correcciones
posteriores a través del sistema de compensacién financiera
municipal para (también) dirigir la distribucién primaria
de los fondos del impuesto sobre las ventas, que no estd
disefiada para cumplir con los objetivos en la direccién
correcta. Siempre y cuando se disponga de un sistema de
compensacion financiera eficiente, esto no es realmente un
problema importante.

Con la excepcién del objetivo fiscal, la cuota del impuesto
municipal no cumple ninguno de los estdndares de refe-

24 Bundesministerium der Finanzen (2019), S. 1-2. / Ministerio Federal de Finanzas (2019), Pdgs. 1-2



rencia mencionados para un buen sistema fiscal municipal.
Sin embargo, el impuesto sobre las ventas es una fuente de
ingresos relativamente popular en los debates de reforma
politica. En vista de las caracteristicas descritas del im-
puesto municipal, una expansién de su participacién en

el financiamiento nunca deberia ser una alta prioridad. Al
mismo tiempo, la participacién municipal del impuesto so-
bre las ventas en Alemania muestra que se pueden utilizar
incluso aquellas fuentes de ingresos que en realidad no son
adecuadas para los municipios. Esto estd garantizado por
la existencia de la compensacién financiera municipal, que
todavia permite hacer correcciones en la distribucién final
de los ingresos.

Parte del impuesto sobre la renta

Después del impuesto al comercio, el componente del
impuesto sobre la renta municipal es la segunda fuente de
ingresos mds importante para los municipios alemanes. Para
los estados federados con relativamente pocas empresas co-
merciales, incluyendo todos los estados de Alemania Orien-
tal, el impuesto municipal sobre la renta es, por mucho, la
fuente mds importante de ingresos.

Igual que el impuesto sobre las ventas, el componente del
impuesto municipal sobre la renta se cred para reemplazar
la pérdida de ingresos por impuestos al comercio, aqui los
ingresos se trasladaron con la recaudacién del impuesto al
comercio a los gobiernos federales y estatales (ver arriba).
Pero aqui es donde termina el paralelismo con la participa-
cién del impuesto sobre las ventas, porque la participacién
del impuesto municipal sobre la renta no tiene nada que ver
con la asignacién; se vincula directamente con los ingresos
locales de sus propios habitantes (y las empresas sujetas

al impuesto sobre la renta en forma de sociedades). Los
municipios reciben el 15% de los ingresos procedentes del
impuesto sobre los salarios y del impuesto sobre la renta y el
12% de la deduccién de intereses relacionada con el impues-
to sobre la renta.

Beneficios para la cooperacidn al desarrollo

Hist6ricamente, la participacién del impuesto sobre la renta
de los municipios ha sido un "sustituto” de los ingresos por
impuestos al comercio, pero desde el punto de vista norma-
tivo sin duda puede verse como un complemento del sistema
fiscal municipal: La equivalencia fiscal en el sentido de una
relacién servicio / contraprestacién entre el municipio y el
usuario individual se limita al 4rea de tarifas o contribucio-
nes (ver seccién I1.D). En su lugar surge la idea de equivalen-
cia de grupo, tal como fue formulada por el Consejo Asesor
Cientifico del Ministerio Federal de Finanzas® en 1982 con
el principio de equilibrio de intereses. Como ya se explico
anteriormente, los grupos centrales aqui son la poblacién
residente, la economia local y los propietarios de casas y
terrenos. Lo ideal serfa que cada uno de estos grupos tuviera
su propio impuesto municipal, cuya tasa deberfa variar

en el proceso democrdtico local. El impuesto al comercio
cumple esta funcién para la economia local, el impuesto a la
propiedad se aplica a los propietarios de viviendas y terrenos.
Ambos tienen el derecho de reevaluacién.

Esta triada de tributacién municipal basada en el principio
de la conciliacién de intereses se completa con la parte del
impuesto municipal sobre la renta. El paralelismo con los
dos impuestos reales llega incluso hasta el punto de que,
segtn la Ley Fundamental, se puede determinar por ley
federal que los municipios también pueden aplicar sus pro-
pias tasas de recaudacién a su participacién en el impuesto
sobre la renta (pdrrafo 5 del articulo 106, frase 3 de la Ley
Fundamental). Una ley federal de este tipo nunca ha entrado
seriamente en el debate politico.”

Independientemente de esto, hoy no hay duda de que el
componente del impuesto municipal sobre la renta como
"tercer pilar” enriquece y estabiliza sustancialmente el siste-
ma de ingresos.

25 Wissenschaftlichen Beirat beim Bundesministerium der Finanzen (1982), S. 32 ff.

26 Mis alld del comprensible y débil interés politico en establecer también tasas de recaudacién para el impuesto sobre la renta, también existe una impor-
tante reserva sistemdtica contra esto: Formalmente, el impuesto a la propiedad se aplica a los propietarios de viviendas y terrenos. Pero Alemania es un
"pals arrendatario”: El 55 por ciento de todos los apartamentos alemanes son apartamentos de alquiler, la mayoria de los alemanes alquilan, no poseen
una casa. A primera vista, esta elevadisima proporcién de arrendatarios en comparacién con las normas internacionales es una confirmacién de la triada
impositiva basada en el principio de equilibrio de intereses, ya que obviamente los residentes de un municipio y los propietarios de viviendas son dos
grupos que no necesariamente tienen una gran interseccién. Sin embargo, el impuesto a la propiedad se transfiere regularmente a los inquilinos; en
Alemania estd permitido establecer el impuesto a la propiedad explicitamente como un elemento separado de los costos de alquiler complementarios.
Incluso si dicha opcidn de transferencia formal no necesariamente tiene que coincidir con la transferencia econémica, la carga visible se transfiere al in-
quilino. Esto significa que el impuesto a la propiedad ya tiene el cardcter de un impuesto que es influenciado de manera auténoma por los municipios
y pagado por los residentes. Con este telén de fondo, la introduccién de un derecho de cobro también para el impuesto sobre la renta probablemente

tendrifa poca aceptacion.
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D. Tarifas, contribuciones y derechos de
concesién

Una de las funciones esenciales de las autoridades locales
auténomas a nivel local es el suministro eficiente de bienes
publicos locales a los ciudadanos y las empresas. Ademds
de la democracia municipal, esto requiere principalmente
equivalencia fiscal: Los bienes publicos que se deciden a
nivel local, que se ofrecen y son utilizados por los ciuda-
danos, también deben financiarse con los ingresos por im-
puestos o tasas generados localmente. La equivalencia fiscal
en sf misma aumenta los incentivos para la participacién
activa en la formulacién de politicas municipales. Donde-
quiera que la equivalencia fiscal pueda incluso garantizarse
como una relacién distintiva entre servicios y contrapresta-
cién entre el municipio y los residentes, se requiere finan-
ciamiento mediante tarifas. En los municipios alemanes,
los ingresos procedentes de las tarifas desempefian un
papel importante de tres maneras, en términos de tarifas,
contribuciones y los llamados impuestos de concesién. Los
financieramente mds importantes son los derechos.

Hoy en dia, los derechos municipales se cobran principal-
mente por:

B Agua,

B aguas residuales,

B climinacién de basura y vertedero,
B limpieza de calles.

Los derechos muestran un caricter hibrido. Por un lado,
estdn cerca de los "precios” de los servicios municipales, ya
que solo pueden cubrir los costos de los servicios prestados.
La subvencién cruzada de otros servicios municipales a tra-
vés de ingresos por derechos, que se generalizé en Alema-
nia hasta bien entrada la década de 1980, ha sido detenida
por una serie de decisiones judiciales fundamentales. Los
ingresos por derechos solo pueden cumplir su propésito
revelado; otras actividades municipales se financian con

impuestos o asignaciones de compensacién financiera. Por
otro lado, los derechos carecen de un elemento importante
en los precios del mercado, pero carecen por completo de
voluntariedad. Las tarifas deben calcularse como precios,
pero son gravdmenes obligatorios por servicios que tam-
bién estdn asociados con una obligacién de conexién y uso.

Las contribuciones son la contrapartida de las tarifas uti-
lizadas en las inversiones municipales, que son claramente
atribuibles a los posibles usuarios. A diferencia de las tari-
fas, la contribucién no necesita ser utilizada; la posibilidad
o probabilidad de uso es suficiente. Las contribuciones al
desarrollo son muy utilizadas, por ejemplo: Un municipio
abre un 4rea de construccién con vias publicas, asi como
instalaciones de suministro y disposicién. Las contribu-
ciones para el desarrollo se recaudan por las propiedades
privadas adyacentes y sus compradores. Por otro lado,

las contribuciones a la construccién de carreteras estdn
claramente en declive: Si las carreteras y las instalaciones
correspondientes se renuevan o amplian por completo,
también se pueden aumentar las contribuciones, que a
menudo se calculan de acuerdo con la longitud del limite
de la propiedad a lo largo de la carretera. Dependiendo del
costo de la medida, esto puede resultar en contribuciones
para propietarios individuales que imponen una pesada
carga sobre ellos o los sobrecargan econémicamente. Dado
que tales contribuciones sobre la propiedad se convierten
rdpidamente en un gran "entusiasmo” en estos dias, cada
vez mds gobiernos estatales estdn creando la posibilidad de
no tener que recaudar dichas contribuciones.

Por ultimo, los derechos de concesidn son los que pagan las
empresas publicas o privadas a un municipio (u otra auto-
ridad local). Normalmente se trata de impuestos pagados
a cambio de permitir a estas empresas colocar tuberfas

de electricidad, gas o agua bajo las carreteras publicas. A
diferencia de las tarifas y contribuciones, los derechos

de concesién son de naturaleza mucho menos soberana

y; debido a su doble posicionamiento entre "derecho” y
"precio”, merecen un debate atin més critico en Alemania
de lo que es hoy en dia este importante instrumento de
financiacién municipal.’

27 Ver Kastrop (2019).
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En pocas palabras:
Lecciones para la cooperacion al desarrollo

Financiando el nivel municipal

El sistema financiero municipal aleman no puede resumirse en unas pocas oraciones; eso deja claro el
estudio. En cambio, los elementos potencialmente importantes se enumeran aqui desde la perspectiva de la
cooperacion para el desarrollo

Ingresos por tareas: Las finanzas municipales son el foco de este estudio. Pero el dinero no es el punto de
partida. Quien hable de finanzas municipales debe comenzar con la distribucidn de tareas en el estado y su
financiacidn.

Las cuestiones de financiacion municipal son siempre cuestiones de poder politico. Ademéas de salvaguardar los
derechos y responsabilidades municipales en la constitucion, en la practica los tribunales constitucionales de
facil acceso son importantes para garantizar la proteccion de las finanzas municipales basadas en principios
bien equilibrados. El fundamento para ello es la garantia de autogobierno para los municipios y las asociacio-
nes municipales segin se establece en la Ley Fundamental alemana.

El principio de conectividad se ha convertido en un principio particularmente importante en Alemania en los
altimos 20 afios. Protege a los municipios de que se les asignen tareas adicionales desde arriba, sin ofrecer
al mismo tiempo una financiacion adicional adecuada.

En Alemania, la financiacién municipal se basa en varios pilares que han crecido durante largo tiempo y ahora
son complementarios y se apoyan mutuamente. La base estd formada por las tarifas, que crean un financia-
miento de precio similar y bien aceptado para los servicios municipales que son claramente atribuibles a los
beneficiarios. El suministro de agua dulce y la eliminacion de aguas residuales, la eliminacién de basura y la
limpieza de calles se financian casi en su totalidad mediante tarifas claramente reguladas que no permiten la
financiacion cruzada para otras tareas.

Los impuestos reales forman la columna vertebral de los impuestos municipales. Estos son dos viejos impues-
tos, impuesto a la propiedad y el impuesto al comercio. Ambos estan (todavia) regulados uniformemente como
un tipo de impuesto para Alemania. Pero cada uno de los 11,000 municipios alemanes tiene el derecho de
determinar las tasas impositivas aplicables. Esta libertad de recaudacion permite a los municipios influir sobre
sus ingresos fiscales. Al mismo tiempo, el establecimiento de tasas impositivas propias tiene como objetivo
fortalecer el vinculo entre la politica local y los ciudadanos, ya que respalda la responsabilidad democratica y
el concepto de consideracion de servicios para los servicios locales.

Los impuestos reales en si mismos no son los mejores modelos de buenos impuestos municipales. EL impuesto
al comercio se ha convertido en un impuesto a las ganancias muy ciclico y distribuido de manera desigual
para ciertas empresas medianas y grandes en varias rondas de reformas casi inevitables. Si este impuesto no
hubiera existido desde hace mucho tiempo y las grandes ciudades, en particular, no se hubieran beneficiado
en gran medida de este viejo modelo, hoy no se introduciria como impuesto municipal.

El impuesto tradicional a la propiedad se habia vuelto tan ineficiente e injusto a lo largo de las décadas que
los tribunales mas altos lo declararon inconstitucional. En 2019, se decidié un modelo sucesor para Alemania.
Se llegd a un acuerdo solo porque a los estados federados individuales se les debia otorgar el derecho de
adoptar su propio modelo de impuesto sobre la propiedad para sus municipios. Hasta ahora no hay experien-
cia practica con esta constelacion, que es inusual en Alemania, donde los impuestos mas altos ya no estan
regulados a nivel nacional. En comparacién internacional, el impuesto a la propiedad en Alemania, modelos
antiguos y nuevos, es inusualmente bajo. Especialmente en los paises en los que apenas hay o no hay tasas
municipales independientes, los impuestos sobre la propiedad deberfan ser considerablemente mas altos que
en Alemania.



FINANZAS MUNICIPALES Y COMPENSACION FINANCIERA MUNICIPAL EN ALEMANIA

Quizas debido a que Alemania ha tenido décadas de debates sobre la reforma de los dos grandes impuestos
municipales, a menudo sin consecuencias, ha surgido una larga tradicion para formular sistematicamente los
estandares de mejores impuestos locales. Los criterios para un buen impuesto municipal incluyen, entre otros,
la alta productividad y la proporcionalidad positiva del crecimiento, el equilibrio de intereses local y la co-
nexién con el poder econdmico local. No todos los criterios pueden satisfacerse con un solo impuesto. Es aln
mas importante que los municipios tengan una combinacion saludable de impuestos y tarifas.

Al mismo tiempo, ha quedado claro desde hace mucho tiempo que los impuestos municipales tradicionales

no son suficientes para crear una base financiera adecuada en todas partes. Durante los Gltimos 50 afos, los
municipios han estado involucrados en el impuesto comunitario mas importante, el salario y el impuesto sobre
la renta. La participacion del impuesto municipal sobre la renta asciende a casi el 15 por ciento de la deuda
tributaria de los "propios"” residentes. Los municipios también participan en el segundo impuesto comunitario
importante, el impuesto a las ventas, aunque solo en 2.2 por ciento.

Pero incluso el sistema tributario municipal diferenciado y adaptable individualmente solo puede ofrecer a
muy pocos municipios el financiamiento con el que puedan cumplir con sus obligaciones legales y llenar de
vida su autogobierno democratico. Esto requiere la compensacion financiera municipal, que se utiliza en los
trece paises territoriales alemanes para complementar los niveles municipales. Son estos instrumentos de
financiacién y compensacion (no los impuestos) los que pueden utilizarse para cumplir con la intencién inicial
de pensar en los servicios municipales a partir de la tarea y no del dinero. La otra seccidn principal de este
estudio se dedica a ellos.
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. COMPENSACION FINANCIERA MUNICIPAL EN ALEMANIA

A. Introduccion

En Alemania, los estados federados y los municipios en
conjunto brindan una impresionante lista de servicios
publicos que deben ser financiados. Dado que no todas las
autoridades locales tienen sus propias fuentes de ingresos

y, en consecuencia, oportunidades para proporcionar estos
servicios de manera similar, existen varios pagos de com-
pensacion vertical y horizontal entre los gobiernos federal y
estatal, por un lado, y entre los estados y sus municipios, por
el otro. Estas tienen por objeto asegurar el cumplimiento de
las tareas respectivas complementando los recursos financie-
ros propios existentes con transferencias que se aproximen lo
mds posible a las necesidades.

Primero, hay una compensacién financiera entre el gobierno
federal y los estados en el nivel superior. Aqui no sélo se
determina la soberania de los ingresos fiscales separados y
conjuntos, sino también se establecen los pagos de com-
pensacion entre los paises de altos ingresos y los de bajos
ingresos. Como resultado, la compensacién financiera
estatal deberfa garantizar que cada estado individual esté
financieramente equipado para cumplir con sus propias
tareas y garantizar que sus municipios cumplan sus tareas de
manera subsidiaria.?

En ninguno de los trece estados territoriales de Alemania, los
municipios pueden financiar sus tareas inicamente con sus
ingresos por impuestos y tarifas. Hay una pequena minorfa
de ciudades y municipios en cada estado federado que son

lo suficientemente fuertes en cuanto a impuestos: estos son
los llamados municipios abundantes. Para la mayoria de los
municipios de cada estado, el ingreso original es insuficiente
y debe complementarse con fondos del nivel estatal. Esto se
hace a través de la compensacién financiera municipal, que
estd disefiada individualmente en cada estado. En toda Ale-
mania, estas compensaciones financieras se basan en funda-
mentos similares, algunos de los cuales estdn prescritos por la
Ley Fundamental. Las técnicas de compensacién financiera
utilizadas también son similares; juntas forman una "caja de
herramientas”, con la ayuda de la cual se pueden encontrar

soluciones especificas para cada estado. Las siguientes expli-
caciones sobre la compensacién financiera municipal en Ale-
mania se centrardn en los principios comunes e ilustrardn su
implementacién concreta utilizando ejemplos individuales.

La compensacién financiera municipal tiene como objetivo
asegurar un financiamiento para los municipios del estado
que esté al mismo tiempo orientado a tareas, econdémico y
eficiente, preservando la libertad en el sentido de garantia de
autogobierno. La compensacién financiera municipal en los
estados federados estd disefiada como "compensacién finan-
ciera vertical con un efecto horizontal". Esto significa que los
municipios tienen garantizada parte de los ingresos del esta-
do. Estos fondos se distribuyen en las ciudades, municipios y
asociaciones de municipios, de tal manera que sus diferencias
de ingresos se equilibren lo suficiente con el fin de lograr

una financiacién para todos ellos que sea aproximadamente
proporcional a sus tareas. Ademds de las variaciones en la
solidez financiera, las diversas necesidades financieras debidas
a la diferenciacién de las tareas y las condiciones estructurales
también desempenan un papel importante.

Es muy dificil determinar objetivamente si este financia-
miento siempre tiene éxito, y en qué medida, para la satisfac-
cién general del publico, ya que ninguno de los actores en la
lucha por la asignacién de los escasos recursos publicos tiene
un incentivo para indicar cudndo tiene suficiente. También
son débiles los incentivos institucionales de los estados fede-
rados para proporcionar “desinteresadamente” la financiacion
adecuada de las tareas municipales antes de que se garantice
la financiacién adecuada de sus propias tareas. Naturalmente,
cada nivel, cada autoridad local individual pone sus propios
intereses en primer plano. Sin embargo, las fuertes inter-
dependencias entre la politica local y estatal generalmente
aseguran que un nivel no esté completamente agobiado por
el otro. Las asimetrias que persisten en el equilibrio de poder
entre un estado y sus municipios® explican también por qué,
en las disputas por la compensacién financiera municipal, el
control judicial y, acompanante y en algunos casos también
preventivo, el examen cientifico de las finanzas municipales
es de gran importancia.

28 Nuestro estudio ofrece una descripcién detallada de la compensacién financiera del estado: J. Bullerjahn und M. Théne (2018), Reform und Zukunft
des Finanzausgleichs in Deutschland. Beneficios para la cooperacién para el desarrollo. GIZ Bonn / Eschborn.

29 Ver arriba la seccién IL.A.
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B. Compensacidn financiera vertical
Obligacién constitucional de compensacién financiera

De acuerdo con la Ley Fundamental alemana, los estados
federados estdn obligados a transferir parte de sus ingresos
fiscales a sus municipios para cumplir con las tareas mu-
nicipales. La implementacién de la compensacién finan-
ciera municipal vertical a través de una red tributaria estd
regulada por el Art. 106 Pérrafo 7 GG: “Los municipios
y las asociaciones de municipios reciben un total del cien
por ciento de la participacién estatal de la cantidad total
de impuestos comunitarios que determinarg la legislacion
estatal. Ademds, la legislacién estatal determina si y hasta
qué punto los impuestos estatales se pagan a los municipios
(asociaciones municipales)”.

Asignaciones de los estados federados a sus municipios

La Ley Fundamental no estipula qué proporcién de los
ingresos fiscales del estado corresponde a los municipios,
es decir, de qué estd compuesto el fondo de compensacién
financiera. Aqui se pueden concebir muchas opciones de
disefio. Tanto la estructura del sistema de compensacién fi-
nanciera como su financiacién deben ser determinadas por
la legislacién estatal. Esta imprecisién lleva a que el disefio
vertical del sistema de compensacién financiera municipal
sea a menudo objeto de una intensa controversia entre un
estado y su nivel municipal. Con frecuencia, estos conflic-
tos son resueltos por los tribunales constitucionales com-
petentes. En el caso de las cuestiones puramente verticales,
los frentes de debate suelen seguir siendo relativamente
claros, porque la llamada "familia municipal” (a menudo
representada por los representantes de los intereses de las
ciudades mds grandes, las pequenas ciudades y municipios
y la asociacién de intereses de los distritos) se enfrentan al
estado con objetivos homogéneos.

En cuanto aparecen los aspectos horizontales de la distri-
bucién entre los distintos municipios, ciudades y distritos,
los limites de las disputas se vuelven automdticamente

mds imprecisos. Una separacién "limpia" de los aspectos
puramente verticales y horizontales no es ficil, ya que los
flujos financieros entre un estado y sus municipios han
crecido histéricamente y los aspectos verticales y horizonta-
les se mezclan de manera compleja. Las asignaciones de un
estado a los municipios no se realizan Ginicamente a través
de los sistemas municipales de compensacién financiera;
incluso las "medidas compuestas” formadas con el grupo
impositivo respectivo no son la tnica fuente de asignacio-
nes que fluyen del estado o a través del estado a los munici-
pios. La Ilustracién 10 ofrece una visién general.

La gran variedad de sistemas de financiacién municipal

en Alemania también se debe al hecho de que se utilizan
diferentes instrumentos para objetivos similares. Depen-
diendo de la legislacién de los estados, ciertas tareas pue-
den financiarse fuera o dentro del fondo de compensacién
financiera. La compensacién financiera municipal en el
sentido mds estricto también se puede financiar a través de
asignaciones clave para una tarea especifica. O esta tarea se
financia a través de asignaciones especificas o de demanda,
que se toman de la cantidad compuesta, pero se ejecutan
en paralelo con las asignaciones clave. Esto significa que
los tipos de asignaciones estatales a los municipios que se
muestran en la Ilustracién 10son en parte, no del todo,
sustitutivos.

Ademis, el disefio del segundo nivel horizontal de finan-
ciamiento municipal forma un ciclo de retroalimentacién
constante hacia el nivel vertical ascendente: Dado que hay
asignaciones desde el nivel estatal no solo a través de la
cantidad compuesta, sino también en canales separados,
las respectivas asociaciones fiscales no tendrdn que verse
iguales en la comparacidn estatal para producir resultados
similares para las transferencias.

ILUSTRACION 10: TIPO DE ASIGNACIONES ESTATALES A LOS MUNICIPIOS

Asignaciones de los estados federados a sus municipios

Asignaciones clave
- KFA en sentido estricto

@ aprox.15% del estado

@ aproximadamente 30% de los ingresos del estado

Asignaciones por objetivos
Asignaciones por necesidad

Reembolso de gestién de pedidos.
Otras asignaciones de estado

Reembolsos remitidos del gobierno
federal / UE

Representacion propia.



Asociacién tributaria obligatoria y opcional

:Cémo son ahora las asociaciones tributarias entre los esta-
dos federados y sus municipios? La Ley Fundamental deja
a los legisladores estatales un amplio margen de maniobra
en términos del disefio especifico. En lo que respecta a la
financiacién municipal, hay dos cuestiones de importan-
cia primordial en este caso: ;Qué ingresos fiscales de los
estados federados fluyen en qué proporcién a la cantidad
compuesta? ;Y como se dinamiza o estabiliza esta cantidad
compuesta® en el tiempo?

La llamada "asociacidn fiscal obligatoria” se refiere a los
ingresos fiscales que los estados federales y sus municipios
tienen que compartir. Segtin la Ley Fundamental, se trata
de los ingresos de los estados procedentes de los impuestos
comunitarios, es decir, del impuesto sobre la renta y el
salario, del impuesto sobre las ventas y del impuesto de
sociedades. Estos ingresos fiscales se consideran agrupados,
de los cuales a las cantidades compuestas fluyen entre el
12.75 por ciento (Baviera) y el 23 por ciento (Baden-Wiir-
ttemberg), entre otros. Estas diferencias en la asociacién
tributaria obligatoria se compensan parcialmente con par-

ticipaciones opuestas en la "asociacién tributaria opcional”.

Beneficios para la cooperacidn al desarrollo “

Esto se debe a que muchos estados federados han decidido
dar a su familia municipal una parte de otros ingresos

del estado. La forma mds amplia de participacién en los
ingresos a partir del impuesto sobre la transferencia de
bienes inmuebles. En la mayoria de los estados federados,
la familia municipal también participa en los ingresos del
plan de compensacién financiera de los estados federados
procedentes de las asignaciones suplementarias federales

y de los fondos de compensacién del impuesto sobre los
vehiculos de motor.>! La participacidn en el reparto del im-
puesto sobre el comercio y el impuesto sobre sucesiones to-
davia estd bastante extendida, pero bastante heterogénea.’
Dado que estas contribuciones a los distintos impuestos se
implementan en su mayoria a través de proporciones muy
diferentes, una comparacién de los diversos agregados sélo
es concebible si finalmente se agregan todos.

Pero incluso en conjunto, tal comparacién, por ejemplo,
como una "cantidad compuesta por habitante", dificilmen-
te serfa Gtil por dos razones. Por un lado, los mecanismos
municipales de compensacién financiera son mecanismos
de financiamiento complementario para municipios y
distritos. Existen diferencias significativas entre los estados
federados en la recaudacion tributaria primaria del nivel

ILUSTRACION 11: DESCRIPCION GENERAL DE LOS MODELOS DE COMPENSACION FINANCIERA VERTICAL POR ESTADO

Baden Wiirttemberg

Baviera

Baja Sajonia

Renania del norte- Westfalia
Sarre

Brandeburgo

Schleswig-Holstein

Hesse (desde 2016)
Renania-Palatinado (desde 2007)
Mecklemburgo-Pomerania Occidental (desde 2002)
Sajonia (desde 1996)

Turingia (desde 2014)
Sajonia-Anhalt (desde 2010)

Sistema de cuotas compuesto puro

Sistema de cuotas compuestas con requisitos de
simetria

Modelo de estabilidad

Principio de uniformidad

Modelo de demanda

Fuente: Representacién propia basada en Hummel / Lamouroux / Théne (2018).

30 El uso del idioma es diferente: Con frecuencia la "cantidad compuesta” es la participacién municipal de la asociacién tributaria. Por otro lado, en algu-
nas leyes nacionales, la totalidad de los fondos a los que se aplica la cuota compuesta se denomina "cantidad compuesta”. Aqui usamos la convencién

anteriormente mencionada.

31 Este antiguo impuesto estatal ahora recae en el gobierno federal, que compensa a los estados por su pérdida de ingresos.

32 Ver Lenk/Hesse (2013), p. 33.
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municipal.** En las regiones econémica e impositivamente
fuertes, la necesidad de aumentar los ingresos municipales
mediante la compensacién financiera es menor que en las
regiones con impuestos débiles. Ademds, la divisién de
tareas entre el nivel estatal y el nivel local no es la mis-

ma en todos los estados federados. Por ejemplo, muchos
servicios sociales son proporcionados por las autoridades
municipales en algunos estados, pero en otros lugares por
los propios estados. Estas diferencias en los "niveles de
municipalizacién” de los beneficios sociales y algunas otras
tareas también requieren diferentes asignaciones financieras
verticales entre los estados y municipios.

Modelos para la compensacién financiera vertical

Para la relacién financiera vertical de un municipio con su
respectivo estado, la comparacién con los estados vecinos
suele ser menos pertinente que la cuestién de los princi-
pios con los que disefia la propia compensacién financiera
vertical para garantizar una asignacion de fondos justa y
dindmica orientada a las tareas a lo largo del tiempo. En
la Tlustracién 11 se presenta un panorama general de los
modelos que se utilizan actualmente.

En principio, en Alemania se utilizan actualmente cuatro
modelos diferentes de compensacién financiera vertical. La
determinacién del monto de la compensacién financiera
se basa en un modelo de cuotas compuestas, segin un
modelo de continuidad, segtin el principio de uniformidad
o segin un modelo de demanda.*

Modelo de cuotas compuestas

El modelo de cuotas compuestas sigue siendo el mds
utilizado hoy en dia.  Fija el fondo de compensacién
financiera como una proporcién de la base compuesta. La
base compuesta se constituye con la forma obligatoria y la
forma especifica de cada estado de la asociacién tributaria
facultativa Las tasas compuestas proporcionales se utilizan
para determinar qué parte de los ingresos del estado se
transfiere a los municipios. En el sistema puro de cuotas
compuestas, esto significa que la cantidad compuesta de

la compensacién financiera fluctta en el curso del ciclo
econdmico por encima de las tasas compuestas fijas a largo
plazo, igual que el ingreso estatal. Al menos en lo que se
refiere a la cantidad compuesta, los ingresos municipales y
estatales se desarrollan de manera andloga.

Sistema de cuotas compuestas con requisitos de simetria

En el caso de los dos estados que han complementado el
sistema de cuotas compuestas con un requisito de sime-

tria, el andlisis va considerablemente mds alld: Aqui no
solo se consideran los ingresos de la asociacién tributaria,
sino también el ingreso regular total del estado y del nivel
municipal (sin deuda). Ademds, también se incluyen las
cargas derivadas del cumplimiento de las tareas a ambos
niveles. Esto se basa en la comprensién de una distribucién
simétrica de los recursos financieros, en la que no sélo se
equilibran las diferentes dindmicas de ingresos entre los
niveles, sino también los cambios en la utilizacién de los
servicios ptblicos municipales y estatales. Si los coeficien-
tes de simetria desarrollados cientificamente especialmente
para estos estados se desvian demasiado del valor ideal de
equilibrio vertical perfecto, la legislatura estatal tiene moti-
vos para cambiar la cuota compuesta utilizada.

Modelo de estabilidad

Una forma ampliada del sistema de cuotas compuestas es el
modelo de estabilidad, que se utiliza en Renania-Palatina-
do y Hesse. El objetivo es estabilizar los ingresos municipa-
les compensando las posibles fluctuaciones en la cantidad
compuesta, que estd expuesta fundamentalmente a las
fluctuaciones econémicas de los impuestos comunitarios.
Las posibles fluctuaciones en la cantidad compuesta son
absorbidas por un fondo de estabilidad. De esta manera los
déficits se pueden compensar y el fondo se puede llenar en
tiempos de superdvit. Los nueve afos financieros anteriores
se establecen como una ruta de crecimiento para el monto
total de estabilizacién.

Principio de uniformidad

A diferencia del sistema de cuotas compuestas, la aplica-
cién de un principio de uniformidad tiene en cuenta

no solo los ingresos estatales sino también los ingresos
municipales. En el cdlculo del importe de la compensacién
financiera se tiene en cuenta una evolucién positiva de la
renta municipal con factor negativo. La tasa de compensa-
cién surge de manera enddgena del desarrollo del ingreso
en ambos niveles. Al igual que en el contexto del sistema
de cuotas de compuesta, se pueden concebir diferentes
opciones de disefio con respecto a las proporciones fijas

de los impuestos estatales entrantes al determinar la base
compuesta. El principio de uniformidad crea un vinculo
explicito entre los desarrollos financieros a nivel estatal

y municipal y una distribucién de riesgos implicita més
clara: Si los ingresos de un nivel aumentan mis, esto tiene
un efecto positivo en el otro nivel. Este argumento tedrica-
mente convincente a favor de un principio de uniformidad
s6lo tiene un efecto real significativo si los impuestos mu-
nicipales y estatales se desarrollan independientemente uno
del otro. Sin embargo, por regla general, el desarrollo de

33 Incluso si la abundancia es un fenémeno que se limita a comunidades individuales en todos los estados.

34 Ver lo siguiente: Hummel / Rauch / Gerhards / Théne (2015).



los ingresos es similar, de modo que el efecto de considerar
los ingresos municipales suele ser pequefio.

Sistema de demanda

En Sajonia-Anhalt, el monto de la compensacién financie-
ra se determina mediante un sistema de demanda. Esto se
basa en las tareas municipales y el gasto inducido por ellas
para permitir que las tareas se realicen a nivel municipal.
La asignacién financiera minima se incrementa en funcién
de las capacidades del estado. El nivel del monto de com-
pensacion financiera se determina anualmente. La imple-
mentacién de un sistema de requisitos requiere una extensa
recopilacién de datos y una actualizacién continua con el
fin de determinar los costos de las 4reas de responsabilidad
individuales y comparar los gastos y los ingresos.

Adecuacién de la financiacién mas alld de los modelos
individuales.

Como qued claro, las diferencias sistemdticas entre los
modelos conllevan ventajas y desventajas instrumentales.

No existe una determinacién "objetivamente correcta” de

la cantidad compuesta desde un punto de vista cientifi-

co. Cada sistema puede, con un disefio apropiado y una
revision periddica, garantizar una distribucién justa. En
tltima instancia, el criterio para evaluar la adecuacién de los
recursos financieros es la divisién de tareas entre ¢l estado y
los municipios. Generalmente no existe una jerarquia en el
valor de las tareas entre los niveles estatales y municipales; se
consideran equivalentes. Por lo tanto, la divisién de tareas

y la financiacién a nivel estatal y municipal solo se pueden
ver y evaluar juntas. El monto de compensacion financiera
determina qué parte de los recursos financieros del estado

se pone a disposicién del nivel municipal. Esto a su vez de-
pende de la distribucién vertical de las tareas. Por lo tanto, el
monto de compensacion financiera es, en tltima instancia, la
variable central para garantizar la justicia distributiva vertical.

Beneficios para la cooperacidn al desarrollo

C. Compensacidn financiera horizontal
Fijacién legal de la compensacién financiera

Con la estipulacién legal de la compensacién financiera
vertical, se establece automdticamente el monto financiero
que se usard para la compensacién financiera municipal.

El sistema de compensacién financiera horizontal, que
también estd establecido por ley, se basa en este monto de
compensacién financiera. Estos dos principios centrales se
establecen juntos en una ley de compensacion financiera,
de modo que cada municipio individual sabe de antemano
qué normas de compensacién financiera se le aplicardn,

y de la misma manera, a todos los demds municipios del
estado. La mayorfa de los estados federados utilizan leyes de
compensacién financiera (FAG) que se aplican indefini-
damente. En sus estructuras bdsicas, estas leyes deben ser
consistentes y predecibles. Para poder reflejar los tltimos
avances y requisitos, las leyes de compensacién financiera
de la mayoria de los estados se adaptan periédicamente. El
estado federal mds grande, Renania del Norte-Westfalia, ha
llegado hace mucho tiempo a la conclusién de aprobar una
nueva ley de financiacién municipal (GFG) cada afio. La
diferencia con las otras FAG es puramente externa; también
en Renania del Norte-Westfalia las bases de la compen-
sacion financiera municipal se mantienen relativamente
estables en el tiempo.

Al fijar legalmente la pieza central de la financiacién mu-
nicipal en cada uno de los estados territoriales alemanes,
queda claro para cada municipio antes del comienzo del
ejercicio financiero en qué condiciones y ante qué criterios
recibird los fondos de la compensacién financiera muni-
cipal. Las condiciones son transparentes y en su mayorfa
comprensibles con base en pardmetros estadisticos; los
criterios se aplican de forma indiscriminada a todos los mu-
nicipios. Esto asegura que los ingresos de la compensacién
financiera municipal fluyan con la misma libertad y sin
compromiso politico hacia el nivel estatal como sus propios
impuestos municipales. Incluso si los municipios no abun-
dantes dependen econémicamente del sistema de compen-
sacion financiera; politicamente, las ciudades, municipios

y distritos individuales no dependen de la buena voluntad
del gobierno estatal o de la legislatura estatal. De acuerdo
con estdndares objetivos, las constelaciones idénticas (muni-
cipios comparables) se deben tratar por igual en estas leyes;
no hay lugar para la mejor o peor posicién de los munici-
pios cuyo liderazgo politico estd cerca o en oposicién a un
gobierno estatal.

Esto no excluye por completo la posibilidad de que una ley
de compensacién financiera municipal, al elegir sus normas
de distribucién, pueda favorecer relativamente a ciertos gru-
pos de municipios y perjudicar a otros.
financiera municipal no solo tiene que tratar las igualdades

La compensacién

de la misma manera. Para ser justos, también tienen que
tratar las desigualdades de manera desigual. Esta es una
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puerta de entrada para los beneficios grupales. La distincién
entre qué trato desigual es exactamente correcto y apropia-
do, qué trato desigual, por otra parte, conduce a una ligera
ventaja o desventaja de ciertos grupos, es objetivamente
dificil de hacer. Los gobiernos estatales, cuyo electorado
estd particularmente bien representado en las zonas rurales,
tiene fama de implementar compensaciones financieras que
estdn a expensas de las zonas urbanas y viceversa. Pero aqui
también hay limites estrechos. Porque es precisamente la
cuesti6n de si el desigual fue tratado de manera adecuada

o inapropiada de manera desigual, ahi es donde comienzan
la mayoria de las quejas contra las leyes municipales de
compensacién financiera, las cuales son impugnadas ante
los tribunales constitucionales estatales. Dado que cualquier
intento de implementar un trato preferencial mds que sutil
a ciertos subgrupos de la "familia municipal" de un estado
en el sistema de compensacién financiera darfa lugar a una
previsible revisién judicial y cientifica, la proteccién contra
la discriminacidn arbitraria o politica mediante la defini-
cién juridica de la compensacién financiera horizontal estd
también bastante arriba en esta dimensién.

Muchas exigencias de la compensacién financiera

Esta garantia de trato justo y arbitrario para cada municipio,
para cada ciudad y para cada asociacién de municipios es un
requisito clave, a veces dado por sentado como algo natural,
para que la compensacién financiera municipal pueda cum-

plir su tarea, es decir, garantizar el financiamiento para los
municipios de un estado que al mismo tiempo:

B Estd orientado a tareas
B s econdmico y eficiente

B preserva la libertad en el sentido de garantia de auto-
gobierno y principio de subsidiariedad

B cs redistributivo en la creacién de condiciones de vida
equivalentes

B s conflable y
B transparentes.

No es f4cil en ningtin pafs ni para ninguna ley de com-
pensacién financiera cumplir al mismo tiempo con

estos complejos requisitos. Mds que con compensacién
financiera vertical entre el estado y la totalidad de los
municipios, como se verd mds adelante, es sobre todo la
exigencia de transparencia la que entra en conflicto con
los requisitos anteriores. Las compensaciones financieras
horizontales, que deben estar basadas en tareas, ser eficien-
tes, salvaguardar la libertad y se redistributivas, se pueden
disefiar de manera confiable por medio de su fijacién legal.
No pueden disefiarse para que sean simples y al mismo

ILUSTRACION 12: MECANISMO BASICO DE COMPENSACION FINANCIERA HORIZONTAL

| Ingresos fiscales del estado |

% de participacién segin cuotas compuestas

Cantidad compuesta |

Gravamen

Cantidad clave

Demanda requerida

Asignacion
clave

Capacidad
imponible

Municipio A

Municipio B

Municipios
abundantes

Municipio C Municipio D

Presentacién: Wolfgang Pohl (2015), CC-Lizenz.



tiempo de mdxima transparencia. La complejidad de las
formas municipales de organizacidén y las tareas munici-
pales representa un obstdculo para las soluciones simples,
inapropiadamente simples en comparacién con la realidad
que se quiere comprender. Lo mds importante aqui son

los esfuerzos para lograr la mejor transparencia posible y
eliminar la complejidad innecesaria que ha surgido con el
tiempo. Esto suele ser mucho mayor que la complejidad de
la compensacién financiera horizontal real.

Asignaciones clave

Porque bdsicamente toda la compensacién financiera
municipal en Alemania se basa en un mecanismo similar.
Una vez que se ha determinado la cantidad compuesta
vertical, la mayor parte de esta cantidad se distribuye entre
los municipios de los estados de acuerdo con una clave. El
uso de tales asignaciones de clave es completamente libre.
Se acercan mds a sus propios ingresos fiscales. A diferencia
de las asignaciones de propdsito, las asignaciones clave

por lo tanto armonizan bien con el objetivo de proteger el
autogobierno local y la libertad.

Un municipio recibe asignaciones clave si sus necesidades
financieras, determinadas de conformidad con la ley de
compensacién financiera son mayores que su propia capaci-
dad imponible, que se calcula a partir de los ingresos de los
impuestos comunitarios y los ingresos fiscales reales norma-
lizados. La diferencia entre el contribuyente y la cifra de la
capacidad imponible es siempre proporcional, pero inferior
al 100 por ciento. Esto asegura que las comunidades mds
pobres reciban relativamente las asignaciones mds impor-
tantes. Esta redistribucién conduce a una reduccién de las
diferencias iniciales en los niveles de impuestos.

Tasas de compensacién

Al mismo tiempo, sin embargo, las tasas de compensa-
cién que son consistentemente inferiores al 100 por ciento
aseguran que no haya nivelacion de las diferencias iniciales
de solidez financiera. Algunos estados utilizaron tarifas

de compensacidén escalonadas, en las que en la primera
etapa se logra un nivel minimo de financiacién cubriendo
realmente el déficit en un 100% por debajo de una rela-
cién muy baja entre la capacidad imponible y la demanda
medida. La tasa de compensacién final, que también es
decisiva para la asignacién de fondos en el sistema de dos
etapas, es mds baja, dependiendo del estado, entre el 50 y
el 90 por ciento, segin el estado. Esto desacelera la funcién
redistributiva para no socavar los incentivos para mantener
sus propias fuentes de impuestos (desarrollo y explotacién
de su propio potencial de ingresos). La prohibicién de
nivelacidn asegura que los municipios financieramente

Beneficios para la cooperacidn al desarrollo “

débiles no se encuentren en una mejor posicién que los
municipios financieramente fuertes.

Si la capacidad imponible de un municipio estd por encima
de la medida de la demanda, este municipio abundante no
recibe ninguna asignacién clave. En algunos estados sigue
siendo lo mismo: Las ciudades y comunidades abundantes
no reciben nada del mecanismo clave, pero no tienen que
renunciar a ninguna parte de su elevada solidez financiera.
Esto significa que la compensacién financiera municipal
sigue siendo una compensacién financiera puramente
vertical con un efecto horizontal, porque solo los fondos
provistos verticalmente con la cantidad compuesta logran
el ajuste (parcial) de las diferencias de solidez financiera.

Abundancia y compensacién financiera

Mientras tanto, varios estados también estdn utilizando
gravamen por abundancia en su compensacion financiera
municipal: Aqui, se deduce un porcentaje de la diferencia
entre la cifra de medicidn de la capacidad imponible (mds
alta) y la cifra de medicién de requisitos (mds baja) como
gravamen y, por lo general sumado al monto de compen-
sacién financiera. En la mayorifa de los casos, el gravamen
por abundancia solo comienza después de una exencién,
por lo que este gravamen no se debe pagar cuando la capa-
cidad imponible se encuentra ligeramente por encima del
indice de requisitos. Las tarifas de gravamen siempre estdn
notablemente por debajo de la tarifa de compensacién uti-
lizada. Por tanto, no existe una tarifa lineal uniforme que
se aplique por igual a los beneficiarios y deudores, como
en el sistema de compensacién financiera de los estados
federados alemanes. Sin embargo, la compensacién finan-
ciera municipal cambia a compensacién financiera mixta
vertical-horizontal (con efecto horizontal) mediante el uso
de un gravamen por abundancia.

Esto también aplica a los dos estados que no utilizan grava-
men por abundancia sino gravdmenes por compensacién
financiera. Los gravdmenes de compensacién financiera
que no son gravimenes por abundancia se pueden encon-
trar en Baden-Wiirttemberg y Renania-Palatinado. En este
caso, la capacidad imponible municipal (Renania-Palati-
nado) o la capacidad imponible mds las asignaciones clave
recibidas el afio anterior (Baden-Wiirttemberg) y no el
excedente fiscal municipal forman la base del gravamen.
Mientras que en Renania-Palatinado solo se utilizan para
el gravamen los municipios con un poder fiscal superior a
la media, en Baden-Wiirttemberg todos los municipios (y
distritos) estdn sujetos al gravamen. Esto da como resulta-
do un volumen de gravamen considerable: De los aproxi-
madamente 16.4 millardos de euros que se espera que el
estado de Baden-Wiirttemberg distribuya a los municipios
en 2019 mediante el sistema de compensacién financiera y
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otros mecanismos, alrededor 4.4 millardos procederdn del
gravamen de compensacién financiera que se recaudard de
los municipios.®

Capacidad imponible

El tipo, alcance y sobre todo la idoneidad de la asignacién de
fondos a través del mecanismo clave depende fundamental-
mente de las dos variables que se comparan en la compensa-
cién descrita: La capacidad imponible del municipio, por un
lado, y sus necesidades financieras, determinadas de acuerdo
con el mecanismo de compensacién financiera, por otro.

La capacidad imponible de un municipio en la FAG se cal-
cula en todos los estados federados con el mismo principio
bésico: Los ingresos municipales de los impuestos comu-
nitarios, el impuesto sobre la renta y el impuesto sobre las
ventas, se suman a los ingresos normalizados artificialmente
del impuesto sobre la propiedad y el comercio. Los impues-
tos comunitarios toman directamente el 100 por ciento de
los ingresos locales en casi todos los estados federados. Sélo
tres estados establecen que una proporcién de estos ingresos
(entre el 65 y el 90 por ciento) se destine a este fin.

En el caso de los dos impuestos reales, los municipios tienen
el derecho, garantizado por la Constitucién, de controlar
ellos mismos el nivel de la carga fiscal local por medio de

las tasas de recaudacién. Si los ingresos reales del impuesto
a la propiedad y el impuesto al comercio se estiman en la
métrica de la capacidad imponible para el KFA después de
aplicar la tasa real, esta ley tributaria se neutralizarfa casi por
completo "al revés": El aumento de los ingresos mediante el
aumento de las tasas de recaudacion se considerarfa en gran
medida una capacidad imponible que reduce las asigna-
ciones, mientras que la reduccién de los ingresos mediante
recortes fiscales se compensarfa en gran medida en el KFA
con un aumento de las asignaciones. Ademds de socavar la
autonomia de los ingresos para los impuestos reales, también
se establecerfan claros incentivos falsos, ya que todos los mu-
nicipios tendrfan buenas razones para reducir ain més sus
tasas de recaudacién y confiar en la compensacién a través de
la compensacién financiera.

Para evitarlo, los ingresos fiscales reales se ajustan al efecto
de la tasa de recaudacién del FAG dividiendo los ingresos
del impuesto al comercio entre la tasa de recaudacién local

y multiplicindolos por una tasa de recaudacién uniforme

de "nivelacién" o "normalizacién” especificada por la FAG.
El mismo procedimiento se utiliza para el impuesto sobre

la propiedad A y el impuesto sobre la propiedad B. Como
resultado, se generan cifras "ficticias” de recaudacion de
impuestos para el KFA, que proporcionan una buena imagen
del poder estructural de los ingresos fiscales de un municipio
v, al mismo tiempo, dejan los ingresos adicionales o reduci-
dos resultantes de las propias decisiones del municipio sobre

la tasa de recaudacion totalmente en manos del municipio.®®

Requerimientos financieros

Los requisitos financieros que se evaltian para un municipio
en el sistema de compensacién financiera son mucho mds
dificiles de determinar. Sin exagerar, se puede decir que en la
mayorfa de los estados federados esto a veces se acerca a "una
ciencia en sf misma". El objetivo es determinar una cifra de
medicién de la demanda monetaria (a veces también deno-
minada "cifra de medicién inicial") para cada municipio,
que se compara con la cifra de medicién de la fuerza fiscal
respectiva, de modo que la cantidad clave para las asigna-
ciones clave, que se proporciona mediante la ecualizacién
financiera vertical y las posibles asignaciones de abundancia,
siempre se agota por completo.

Estos dos simples requisitos matemdticos (a) "monetario”

y (b) "completamente agotados” se resuelven mediante

la llamada cantidad bdsica. Se trata de un multiplicador
monetario que se calcula para cada afo de compensacién fi-
nanciera, de manera que los recursos financieros disponibles
para satisfacer las necesidades (la suma de las cifras fiscales
normalizadas y el monto de compensacién financiera) se
usen con precision.

La situacidn es diferente con el indice estructural de deman-
da municipal individual, que se multiplica por esta cantidad
bésica. Este indicador, generalmente denominado enfoque
general, debe capturar lo que constituye las necesidades
financieras relativas de un municipio en comparacién con to-
dos los demds municipios del estado. Por lo tanto, el enfoque

35 Informacién del Ministerio de Finanzas de Baden-Wiirttemberg (2019).

36 La seleccion de la tasa de estandarizacién correcta y su actualizacién a lo largo del tiempo es un desafio mayor en la prictica de lo que puede parecer
a primera vista, ya que hay que tener en cuenta las inminentes repercusiones de las tasas de gravamen tedricas en la politica de tasas de municipales
(ver Lenk/Hesse/Liick, 2013). Impulsados por el trabajo sobre compensacién financiera municipal en Renania del Norte-Westfalia, Hummel y Rauch
(2016) muestran en un andlisis causal empirico que las tasas de recaudacion ficticias utilizadas en la nivelacion fiscal para la normalizacidn tienen un
efecto retroactivo involuntario, aunque claro, en las tasas de recaudacién elegidas por los distintos municipios: Muchos municipios utilizan las tasas
de estandarizacién como gufa: Después de un aumento en la tasa de recaudacién ficticia, se puede observar regularmente que numerosos municipios
aumentan sus propias tasas de recaudacion en consecuencia, siempre que anteriormente fueran mds bajas. Si las tasas de recaudacién ficticias se aplican
como el promedio actual, esto puede llevar a una conclusién circular, lo cual es muy indeseable. Especialmente en épocas y/o en estados federados en
que las tasas de recaudacién tienden a aumentar de todos modos por razones fiscales originales, este efecto de auto refuerzo puede contribuir a una
"espiral de tasas de recaudacién”. Un legislador que reconozca este efecto psicoldgico financiero lo tendrd en cuenta, incluso sin aprobarlo, en la com-

pensacién financiera municipal.



general debe describir de la manera mds objetiva posible
qué factores pueden representar las necesidades financieras
municipales que resultan del cumplimiento econémico de
sus tareas (incluidas las tareas de autogobierno libremente
elegidas).

Enfoque principal y clasificacién de la poblacién

El indicador mds cercano y también mds utilizado para las
necesidades financieras de un municipio es el tamafo de

la poblacién. En todos los estados federados, el niimero de
habitantes estd en el centro de la evaluacién de necesidades,
es la base del enfoque principal. Sin embargo, solo tres

de los trece paises territoriales utilizan la ltima informa-
cién disponible sobre la poblacién de un municipio como
enfoque principal. Por otro lado, en diez estados federados,
la poblacién de los municipios se "perfecciona” con un
multiplicador, de modo que los municipios mds gran-

des reciben una mayor demanda per cépita que los més
pequenios. Esto llega tan lejos que, en el caso extremo de
Sajonia, un habitante de la ciudad mds grande con 1990%
cuenta casi el doble que un habitante del pafs. Las princi-
pales escalas de los distintos estados, que normalmente no
son lineales, se muestran con sus valores iniciales y finales
en la Ilustracién 13.

El hecho de que a los municipios se les otorgue un requisi-
to financiero que aumenta desproporcionadamente a me-
dida que crecen, no es de ninguna manera evidente. Desde
el punto de vista econémico, los lugares més grandes
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deberian tener en realidad menores necesidades financieras
per cdpita si pueden lograr economias de escala (economies
of scale) en la prestacién de servicios publicos. En realidad,
esto puede esperarse de la creacién de servicios publicos
idénticos por parte de municipios grandes y pequefios.

En los estados federados alemanes, la "mayor ponderacién
del niimero de habitantes" en realidad tiene otros patrones
de justificacién, algunos de los cuales se remontan a la his-
toria: En 1932, Johann Popitz, que mds tarde se convirtié
en Ministro de Finanzas de Prusia, presentd la tesis del
habitante "canalizado" (urbano) con base en un anilisis de
los gastos municipales en 1928. Segin Popitz, el requeri-
miento financiero per cépita en las ciudades era mayor que
en el campo, porque la ciudad necesitaba infraestructura y
servicios que en el campo eran superfluos. Esto significaba,
entre otras cosas, calles pavimentadas, alcantarillas y alum-
brado publico. En el mismo afio 1932, el alto funcionario
Arnold Brecht formuld su "Ley del paralelismo progresivo
entre gastos y concentracion de poblacién”. Atribuyd el
aumento de los gastos observados en los grandes pueblos
y ciudades principalmente al aumento de los costos en

las ciudades, por ejemplo, los costos de la propiedad o el
aumento de los salarios de los funcionarios publicos en ese
momento. Ambos patrones de discusion fueron muy po-
derosos en su tiempo y pronto dieron forma a las finanzas
municipales en el Reich alemén.

Hoy en dia, cuando se critican y rechazan la "mayor
y y Y/
ponderacién del ndmero de habitantes”, se sigue haciendo

ILUSTRACIGN 13: PRINCIPALES ESCALAS DE ENFOQUE EN LA COMPENSACION FINANCIERA DE LOS ESTADOS

FEDERADQS.

de a por habitante
Baviera 150 % 500,000
Baden-Wiirttemberg 100 % 600.000
Brandeburgo 100 % 130 % 55.000
Hesse 107 % 158 % 50.000
Baja Sajonia 100 % 500.000
Norte de Rhine-Westphalia 100 % 142 % 615.500
Sarre 104 % 133 % 200.000
Sajonia 100 % 100.000
Sajonia-Anhalt 100 % 130 % 60.000
Turingia 100 % 150 % 200.000

Mecklemburgo-Pomerania Occidental sin escala residencial

Renania-Palatinado sin escala residencial
Schleswig-Holstein sin escala residencial

Representacion propia basada en Zimmermann/Déring (2019).
Datos: Leyes de compensacion financiera de los estados federados.
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referencia a las anticuadas y obsoletas “Leyes de Brecht-Po-
pitz". De hecho, ya no es el caso en Alemania, pues en el
campo no se necesitan alcantarillas, plantas de tratamiento
de aguas residuales o incluso carreteras pavimentadas que
estén iluminadas por la noche. El costo desproporciona-
damente alto de los servicios pablicos solo puede hacerse
plausible con ejemplos especificos (por ejemplo, en el
transporte publico, metro urbano versus transporte en
autobds rural). Un argumento mucho mds importante que
habla a favor de las escalas de residentes y los conceptos de
necesidad detrds de ellas es la estructura espacial habitual,
que asigna servicios locales centrales adicionales a los
municipios y ciudades a medida que crecen en tamafio.
Cuanto mis grande es una ciudad, més servicios diferen-
ciados ofrece en muchas dreas (cultura, economia, salud...),
también para los lugares mds cercanos o mds lejanos.

No es sorprendente, que, a pesar de este argumento per-
suasivo, las escalas en la poblacién sean criticadas repeti-
damente. Porque la critica principal de esto no se dirige
contra el uso bésico de tales escalas, sino contra su disefio
especifico, es decir, la cantidad de perfeccionamiento y el
curso especifico de la escala. Aqui se asume un argumento
circular: Tras décadas de utilizar las principales escalas,

no es posible sacar conclusiones sobre el desarrollo de la
demanda simplemente por el hecho de que el gasto crece
desproporcionadamente con el tamano de la ciudad.
También puede ser simplemente el resultado de una mejor
financiacién establecida desde hace mucho tiempo, es
decir, cuando se da mds dinero, se gasta mds dinero.”

Enfoques complementarios / auxiliares

Las escalas del enfoque principal representan el inten-

to de combinar un conjunto de factores causantes de la
necesidad en un solo indicador y utilizarlo como factor
diferenciador central de las necesidades financieras. Los
sistemas municipales de compensacién financiera de los
estados federados también utilizan instrumentos opuestos,
ya que los indicadores especificos de demanda se regis-
tran por separado y se implementan ademds del enfoque
principal como enfoques complementarios o adicionales.
En principio, esos enfoques son sustitutivos de las escalas
de enfoque principales, en las que abarcan fenémenos si-
milares. Esto es mds evidente en los enfoques explicitos de
planificacién central-local o espacial utilizados en Baviera,
Renania-Palatinado y Schleswig-Holstein. En los tltimos
dos estados mencionados, reemplazan la escala principal.
En Baviera, por otro lado, ambos se usan en combinacién.
Los enfoques secundarios, que tienen por objeto reflejar las
cargas sociales, también suelen tener una relacién par-

cialmente sustitutiva y parcialmente complementaria con
el enfoque principal, aunque en la prictica se entienden
principalmente como su complemento.
En principio, los enfoques secundarios ofrecen la posibili-
dad de desviarse de la concentracién de poblacién unidi-
mensional de los enfoques principales y tener en cuenta
factores adicionales, algunos de los cuales reflejan la com-
plejidad de las necesidades municipales. La siguiente lista
de enfoques secundarios utilizados en los estados federados
no pretende ser exhaustiva (sobre todo porque actualmente
hay mucho movimiento en la legislacién de los distintos
estados):

B Cargos sociales

B Ninos

B FEstudiantes

B Fuerzas armadas

B Crecimiento de la poblacién

B Disminucién de la poblacién

B Lugares centrales

B Numero de estudiantes

B Transporte escolar

m Policia

B Superficie

m Calles

B Centralidad (empleados)

B Debilidad estructural

B Comunidades mineras

B Balnearios
Algunos estados utilizan pocos enfoques secundarios, otros
utilizan toda una gama. (Cuando se utilizan pocos enfo-

ques secundarios, las asignaciones para fines y necesidades
especiales suelen desempenar un papel mds importante).

37 Por ejemplo, el Tribunal Constitucional Federal (véase BVerfGE del 27 de mayo de 1992, nim. 86, 148).



Otras diferencias

Las técnicas con las que los enfoques principal y secundario
se vinculan matemdticamente o también se yuxtaponen de
forma independiente son bastante diferentes entre un esta-
do y otro. Ademds, no todas las tareas municipales o todas
las autoridades locales se financian con la misma cantidad
clave. Una distincién tipica aqui es el modelo pilar, segtin
el cual los distritos urbanos, los municipios pertenecientes
al distrito y los distritos independientes reciben cada uno
su propia cantidad parcial, o el modelo de nivel, segtin el
cual las tareas distritales y municipales se financian con dos
cantidades parciales diferentes (donde los distritos urbanos
reciben asignaciones de ambas fuentes).

El hecho de que los mecanismos bdsicos explicados en

este estudio no puedan todavia explicar completamente el
sistema de compensacién financiera municipal en Alema-
nia se ilustra en la Ilustracién 14 como un ejemplo de la
compensacién financiera, comparativamente simple, del
estado de Schleswig-Holstein. Representa las trece tablas de
compensacion financiera compleja y diferente de los trece
estados territoriales.

Pero no hay razén para rendirse ante la complejidad actual.
Con los principios y mecanismos bésicos, se divulgan todas
las funciones esenciales. Por lo general, las nuevas ramifi-

caciones y repercusiones han crecido lentamente en el pro-
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ceso politico cotidiano. La complejidad es principalmente
el resultado de muchas decisiones pequenas, y en algunos
casos ya histéricas, cada una vinculada a la compensacién
financiera existente. Complementar los sistemas existen-
tes y aceptados en caso de cambios externos de manera
"minimamente invasiva" es politicamente mds ficil que
desentranar todo el paquete y discutir todos los problemas
de financiacién y distribucién desde cero. Por lo tanto, la
mayor complejidad de los sistemas politicos es, incluso si
suena paraddjico, el resultado de procesos politicos que
(deben) evitar la complejidad en la toma de decisiones.

Estos procesos son obvios y hasta cierto punto no se pue-
den evitar. Pero, por supuesto, la proliferacién de sistemas
de financiacién que ha surgido a raiz de varios cambios

no puede continuar indefinidamente. Por mds inevitable
que parezca el crecimiento de la complejidad, también

es necesario contrarrestarlo, dialécticamente, si se quiere.
Cuando la complejidad cambia de habilitador a obstéculo,
o cuando la razdn de una regla especial se olvida a me-
dias, pero la regla permanece en la ley, los sistemas en su
conjunto se ponen a prueba. Esto puede hacerse mediante
una revisién judicial, una evaluacién cientifica o una inicia-
tiva de la propia esfera politica. No es inusual (pero no es
automdtico) que al final de dicha revisién surja un nuevo
sistema claro y sencillo de compensacién financiera, listo
para brotar y recuperar la complejidad a través de futuras
soluciones paso a paso ante nuevos problemas.
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Beneficios para la cooperacidn al desarrollo

En pocas palabras:
Lecciones para la cooperacién al desarrollo

Compensacion financiera municipal

La compensacion financiera municipal alemana no puede resumirse en unas pocas oraciones. En cambio, aqui
hay algunos elementos potencialmente importantes desde la perspectiva de la cooperacidn al desarrollo.

En ninguno de los trece estados territoriales de Alemania, los municipios pueden financiar sus tareas Gnica-
mente con sus ingresos por impuestos y tarifas. Sin embargo, para la mayoria de los municipios de cada estado,
el ingreso original es insuficiente y debe complementarse con fondos a nivel estatal. Esto se hace a través de la
compensacion financiera municipal, que esta disefiada individualmente en cada estado. En toda Alemania, estas
compensaciones financieras se basan en fundamentos similares, algunos de los cuales estén prescritos por la
Ley Fundamental. Las técnicas de compensacion financiera utilizadas también son similares; juntos forman una
“caja de herramientas” con la cual se pueden encontrar soluciones especificas para cada estado.

Todo comienza con la llamada compensacidn financiera vertical entre el estado y todos sus municipios en cada
uno de los estados territoriales alemanes. Los estados federados estan obligados a hacerlo de acuerdo con

la Ley Fundamental. En la compensacidn fiscal vertical, el monto financiero se toma de los ingresos tributa-
rios de un estado, que luego se utiliza para su distribucion a los municipios individuales y a las asociacio-
nes de municipios. Esta distribucion de fondos entre el estado y los municipios determina simultaneamente

el margen de maniobra politica de ambos niveles: Lo que uno gana, el otro lo pierde. No solo por esto, las
compensaciones financieras verticales son regularmente muy controvertidas. Dado que son los parlamentos
estatales los que en dltima instancia tienen la palabra en la adopcion de leyes de compensacidon financiera, la
proteccion legal a nivel local ante los tribunales constitucionales es particularmente importante en esta area.
En la practica, se han desarrollado criterios ligeramente diferentes para una distribucion vertical justa de los
fondos en los estados federados alemanes, que examinamos en el estudio en términos de sus fortalezas y
debilidades.

La culminacion y conclusion del financiamiento municipal en Alemania es la compensacion financiera municipal
horizontal en todos los estados territoriales. En algunos estados se utilizan los llamados "gravamenes de ab-
undancia" para redistribuir la riqueza de los ricos a los pobres. Sin embargo, en todos los estados, el sistema
de transferencia esta disefado principalmente como una compensacion vertical con un efecto horizontal. Esto
significa que los fondos del estado no se distribuyen equitativamente entre los municipios desde el principio,
sino de acuerdo con el poder de ingreso original de los municipios individuales: Los municipios relativamente
débiles financieramente reciben mucho, mientras que los municipios relativamente fuertes financieramente re-
ciben pocas o posiblemente ninguna asignacién clave. Esto significa que la compensacion financiera horizontal
final es, en Gltima instancia, la fase decisiva en la financiacion municipal alemana.

Si la distribucion de fondos entre el estado y la totalidad de los municipios ha sido adecuada, se decidira

en este dltimo momento si los municipios tienen fondos suficientes para llevar a cabo sus tareas de manera
adecuada y uniforme. La compensacion financiera municipal puede (y debe) amortiguar las imperfecciones y
las deficiencias obvias de las etapas anteriores de financiamiento municipal. Sin embargo, esto no significa
que se puedan descuidar los niveles anteriores, en particular, el disefio de un buen sistema tributario local.
La compensacién financiera municipal no puede subsanar todas las deficiencias. Cuanto menor sea el déficit
que se pueda absorber de las etapas anteriores, mejor podrd un esquema de compensacién financiera munici-
pal cumplir con su propésito real: Asegurar que cada municipio, ciudad y distrito tenga los recursos financieros
apropiados.
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Para lograr esto, en los estados federados alemanes, se han utilizado durante décadas técnicas desarrolladas
y a menudo muy diferenciadas para determinar la solidez y las necesidades financieras de cada municipio. La
variedad de mecanismos con los que se logra el equilibrio real entre la solidez y las necesidades financieras
también es incomparable. El estudio ofrece una visidn profunda de las técnicas utilizadas y, por lo tanto, abre
la “caja de herramientas”. Sin embargo, el estudio no pretende ser una recomendacién para utilizar como
modelo las diferenciaciones presentadas en un contexto internacional. A menudo, la complejidad altamente
especializada es mas una carga que el éxito politico para los propios actores alemanes.

Para que un esquema de compensacidon financiera municipal cumpla su papel esencial como conclusidn y
coronacién de la financiacién municipal, que corrige los peores desajustes, sélo necesita algunas decisiones y
caracteristicas basicas:

Toda compensacion financiera municipal debe establecerse por ley, con base en los principios claros de
cumplimiento de tareas municipales y financiamiento, y por lo tanto debe ser accesible para revisién judicial.
Cuanto mayor sea la calidad de los datos financieros utilizables, habrd menos controversia y mejor aceptacion
de los resultados. Al medir la solidez financiera de un municipio, sus propios esfuerzos para movilizar ingresos
no deben ponerse a expensas de él, de lo contrario se castigaria la responsabilidad financiera en lugar de
alentarla. En Alemania, se eliminan las diferencias en las tasas del impuesto a la propiedad y el impuesto
al comercio de la compensacion financiera municipal. EL nimero de habitantes debe considerarse como el
punto de referencia central de las necesidades municipales, por lo que deben reconocerse las tareas locales
centrales de los municipios mas grandes. Dependiendo de las tareas comunales, los indicadores de necesidad
de escolares, para areas comunales y para cualquier beneficio social también pueden representar suplementos
para el futuro.

Con estos pocos ingredientes, técnicamente se pueden sentar las bases para una compensacion financiera
municipal eficiente y no compleja. Esto se logra politicamente, segdn la experiencia alemana, si el nivel muni-
cipal no solo cuenta con una proteccion legal efectiva sino también con cuerpos representativos fuertes. Las
asociaciones municipales, son a menudo (aunque no necesariamente) diferenciadas segin las regiones rurales
y urbanas, no solo son actores importantes en la aplicacion de las garantias legales. Sobre todo, participan
activamente en el proceso politico real de elaboracion de las leyes municipales de compensacidon financiera,
ya sea en calidad de "cabilderos" informales, pero sistémicamente relevantes, o como drganos consultives
legalmente reconocidos. Junto con los gobiernos y parlamentos responsables, las asociaciones municipales
forman los "buenos artesanos” que estan dispuestos y pueden usar las “buenas herramientas” de financiamien-
to municipal que se ofrecen en la caja de herramientas y llevarlos al éxito.
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