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I. INTRO DUC CIÓN

La re cien te “re for ma fe de ral” apro ba da en Ale ma nia y que en tró en vi gor 
el 1o. de sep tiem bre de 2006 ha si do, qui zá, la más im por tan te y sig ni fi -
ca ti va des de la apro ba ción de la GG en 1949. En la vo ta ción del Bun des -
rat, co mo es so bra da men te co no ci do, se abs tu vie ron los re pre sen tan tes de 
Schles wig-Hols tein y vo ta ron en con tra los de Mec klen burg-Vor pom -
mern. Estos dos Länder han jus ti fi ca do su re cha zo en la ame na za del fe -
de ra lis mo com pe ti ti vo, con si de ran do que los gran des per ju di ca dos van a
ser los Länder fi nan cie ra men te más dé bi les.

Po lí ti ca men te se ha ca li fi ca do es te acuer do co mo “his tó ri co”, en la
me di da en que se pro du ce una im por tan te re no va ción del fe de ra lis mo;
sin em bar go, co mo po ne de re lie ve pre ci sa men te el re cha zo de al gu nos
Länder, la re for ma ca si no ha afec ta do a un as pec to fun da men tal en los
Esta dos des cen tra li za dos, co mo es el de la fi nan cia ción. La re for ma del
sis te ma de fi nan cia ción, y de la pro pia “Cons ti tu ción fi nan cie ra” es, pa -
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ra mu chos, la trans for ma ción real men te de ci si va que re quie re el fe de ra -
lis mo ale mán.1

No es muy di ver sa la si tua ción en Espa ña. Las re for mas es ta tu ta rias que 
se es tán abor dan do en los úl ti mos tiem pos, des de la lle ga da al po der del
pre si den te Ro drí guez Za pa te ro, es tán su po nien do mo di fi ca cio nes uni la te -
ra les del sis te ma de fi nan cia ción de las co mu ni da des au tó no mas, que po -
nen en pe li gro la cohe sión del Esta do es pa ñol, y el res pe to al prin ci pio de
so li da ri dad pro cla ma do en la Cons ti tu ción Espa ño la de 1978, que es un
prin ci pio bá si co de los Esta dos des cen tra li za dos,2 es fun da men tal pa ra ase -
gu rar la con ti nui dad y per vi ven cia del pro pio Esta do co mo tal y, co mo se
ha pues to de re lie ve en nues tro país, equi va le, en el ám bi to eco nó mi co-fi -
nan cie ro, al prin ci pio de leal tad fe de ral ale mán.

A con ti nua ción ve re mos cuál es la si tua ción en Espa ña, qué re for mas 
se han abor da do y cuá les de be rían abor dar se. Pues to que el mo de lo ale -
mán pue de ser vir en nues tro país, ve re mos des pués cuá les son los ele -
men tos esen cia les, cuá les son sus de fec tos y cuá les las re for mas pen -
dien tes.

II. EL PRIN CI PIO DE SO LI DA RI DAD EN EL SIS TE MA

PO LÍ TI CO ES PA ÑOL

Co mo se de ri va del ar tícu lo 2o. de la Cons ti tu ción Espa ño la, la so li da -
ri dad sir ve de con tra pe so a la au to no mía de las na cio na li da des y re gio nes 
que in te gran la na ción es pa ño la,3 y aña de al ré gi men au to nó mi co las no -
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1 Geer lings, J., Die neue ro lle der bun des bank im eu rop äis chens system der zen tral -

ban ken, DÖV, 2003, p. 322.
2 Artícu lo 2o. de la Cons ti tu ción ita lia na: “La Re pú bli ca… re quie re el cum pli mien to 

de los de be res in de ro ga bles de so li da ri dad po lí ti ca, eco nó mi ca y so cial”. El ar tícu lo 1o. de
la Car ta ca na dien se de los de re chos y de las li ber ta des fa cul ta al Esta do pa ra in tro du cir
lí mi tes ra zo na bles a los de re chos cons ti tu cio na les que pue den jus ti fi car se en una so cie -
dad li bre y de mo crá ti ca.

3 El Tri bu nal Cons ti tu cio nal con ci be el prin ci pio de so li da ri dad co mo “un fac tor de
equi li brio en tre la au to no mía de las na cio na li da des o re gio nes y la in di so lu ble uni dad de la
na ción es pa ño la (ar tícu lo 2o.). Su con te ni do más im por tan te es el fi nan cie ro y en tal as -
pec to par cial se le alu de más ade lan te con ca rác ter ge né ri co (ar tícu lo 156.1) y tam bién
con un ta lan te ins tru men tal, co mo fun da men to del Fon do de Com pen sa ción". Cfr. STC
135/92, del 5 de oc tu bre, fun da men to ju rí di co 7.



tas de equi li brio in ter te rri to rial e in te gra ción.4 No es ex tra ño que, así en -
ten di da, la so li da ri dad se ma ni fies te de mo do prin ci pal en ám bi tos eco -
nó mi cos5 y so cia les.6

La Cons ti tu ción Espa ño la ha ce re fe ren cia al prin ci pio de so li da ri dad
en cua tro ar tícu los: se tra ta de un prin ci pio cons ti tu cio nal bá si co (ar tícu lo 
2o.), que se pro yec ta en la obli ga ción im pues ta por el ar tícu lo 138.1, de
la rea li za ción efec ti va de es te prin ci pio, del cual es ga ran te el Esta do.7

Ade más, és te de be per se guir un jus to y ade cua do equi li brio eco nó mi co,
que se con cre ta en dos ins tru men tos: el sis te ma de fi nan cia ción au to nó -
mi ca (ar tícu lo 156.1, que es ta ble ce la so li da ri dad en tre to dos los es pa ño -
les co mo prin ci pio rec tor de la au to no mía fi nan cie ra de las co mu ni da des) 
y el Fon do de Com pen sa ción Inter te rri to rial (ar tícu lo 158.2).8 Los re cur -
sos de es te fon do de be rán dis tri buir se en tre las co mu ni da des au tó no mas
pa ra co rre gir de se qui li brios te rri to ria les (ar tícu lo 158.2). Por úl ti mo, la
Cons ti tu ción es ta ble ce tam bién la ga ran tía de un ni vel mí ni mo en la pres -
ta ción de los ser vi cios pú bli cos fun da men ta les en to do el te rri to rio es pa -

ESTUDIOS EN HOMENAJE A HÉCTOR FIX-ZAMUDIO 249

4 En pa la bras de Lu cas Ver dú, es la cláu su la de cie rre del sis te ma de des cen tra li za -
ción del po der po lí ti co, tras cen dien do in clu so el es tric to sen ti do eco nó mi co. Cfr. Lu cas
Ver dú, Pa blo y Lu cas Mu ri llo de la Cue va, Pa blo, “La so li da ri dad in ter te rri to rial: ar tícu lo 
138”, en Alza ga Vi lla mil, O. (coord.), Co men ta rios a la Cons ti tu ción Espa ño la de 1978,

Ma drid, 1996-1999, t. X, pp. 459-468.
5 STC 135 /1992, del 5 de oc tu bre.
6 To rres del Mo ral, A., Prin ci pios de de re cho cons ti tu cio nal es pa ñol, 5a. ed., Ma -

drid, 2004, p. 729.
7 Artícu lo 138.1: “El Esta do ga ran ti za la rea li za ción efec ti va del prin ci pio de so li -

da ri dad con sa gra do en el ar tícu lo 2o. de la Cons ti tu ción, ve lan do por el es ta ble ci mien to 
de un equi li brio eco nó mi co, ade cua do y jus to en tre las di ver sas par tes del te rri to rio es -
pa ñol, aten dien do en par ti cu lar a las cir cuns tan cias del he cho in su lar”. Se ha ta cha do
de in su fi cien te y po co con cre ta di cha re gu la ción, al en ten der que el prin ci pio de so li da -
ri dad “no ha si do de sa rro lla do en to da su vir tua li dad, tan to por lo que a su ma te ria se
re fie re co mo por lo que a su ám bi to ata ñe”. Cfr. Álva rez Con de, E., Las co mu ni da des
au tó no mas, Ma drid, Edi to ra Na cio nal, 1980, p. 25.

8 Ade más del ar tícu lo 2o., el ar tícu lo 9.2 di ce que “co rres pon de a los po de res pú -
bli cos pro mo ver las con di cio nes pa ra que la li ber tad y la igual dad del in di vi duo y de
los gru pos en que se in te gra sean rea les y efec ti vas”; el ar tícu lo 40.1 pres cri be el im pul -
so de “las con di cio nes fa vo ra bles pa ra el pro gre so so cial y eco nó mi co y pa ra una dis tri -
bu ción de la ren ta re gio nal y per so nal más equi ta ti va”; el ar tícu lo 131.1 dis po ne que “el 
Esta do, me dian te ley, po drá pla ni fi car la ac ti vi dad eco nó mi ca ge ne ral pa ra aten der a
las ne ce si da des co lec ti vas, equi li brar y ar mo ni zar el de sa rro llo re gio nal y sec to rial y
es ti mu lar el cre ci mien to de la ren ta y de la ri que za y su más jus ta dis tri bu ción”.



ñol (ar tícu lo 158.1 CE), co mo uno de los fi nes pri mor dia les de las asig -
na cio nes de los pre su pues tos ge ne ra les del Esta do.

1. El Fon do de Com pen sa ción Inter te rri to rial

A pe sar de es tas pre vi sio nes cons ti tu cio na les, el Fon do de Com pen sa -
ción Inter te rri to rial (FCI) nun ca ha al can za do los ob je ti vos pa ra los que
fue di se ña do. En sus pri me ros años de fun cio na mien to ni si quie ra sir vió
pa ra be ne fi ciar a las co mu ni da des más des fa vo re ci das, si no que tu vo un
do ble ca rác ter,9 no só lo se uti li zó co mo ins tru men to de so li da ri dad, si no
co mo me ca nis mo de trans fe ren cia fi nan cie ra a to das las co mu ni da des au -
tó no mas. Este do ble ca rác ter se rec ti fi có con la Ley 29/90, del 26 de di -
ciem bre.10

A par tir de 1990 se rán per cep to ras de re cur sos só lo las co mu ni da des
au tó no mas de me nor de sa rro llo eco nó mi co, te nien do en cuen ta su ren ta 
re la ti va. Al coin ci dir los cri te rios na cio na les con los eu ro peos se pre -
ten día que el FCI y el FEDER se com ple men ta sen y po ten cia sen en tre
sí, pues los dos son ins tru men tos de po lí ti ca re gio nal al ser vi cio del de -
sa rro llo eco nó mi co y del ajus te es truc tu ral de las re gio nes me nos de sa -
rro lla das.

Once años des pués, el Acuer do del Con se jo de Po lí ti ca Fis cal y Fi nan -
cie ra del 27 de ju lio de 2001 in tro du jo mo di fi ca cio nes en el FCI que se
plas ma ron en la Ley 22/2001, del 27 de di ciem bre. Esta ley re con fi gu ra
los cri te rios que de ter mi nan quié nes pue den ser las co mu ni da des au tó no -
mas be ne fi cia rias del fon do y al te ra par cial men te el des ti no de los re cur -
sos. Ade más, crea dos Fon dos de Com pen sa ción Inter te rri to rial, uno lla -
ma do “de Com pen sa ción” y otro “Com ple men ta rio”. Este úl ti mo ser vi rá
pa ra fi nan ciar gas tos co rrien tes aso cia dos a la in ver sión, al go no pre vis to 
en el ar tícu lo 158.2 de la CE, que só lo pre vé la fi nan cia ción de gas tos de
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9 Ca rác ter que ter mi nó plas mán do se en la Ley 7/1984, de 31 de mar zo. Esta Ley fue 
un fiel re fle jo de la du pli ci dad de fun cio nes del Fon do. Co mo ejem plos más sig ni fi ca ti -
vos po de mos ci tar que to das las co mu ni da des au tó no mas eran per cep to ras del Fon do; el
re par to del mis mo en tre ellas y la ad mi nis tra ción cen tral se pro du cía en fun ción de la si -
tua ción com pe ten cial de ca da mo men to res pec to a los ser vi cios trans fe ri bles, y, por úl ti -
mo, los re cur sos se des ti na ban a fi nan ciar ex clu si va men te in ver sio nes rea les nue vas.

10 He es tu dia do es ta evo lu ción en di ver sos tra ba jos. Véa se El Fon do de Com pen sa -
ción Inter te rri to rial co mo ins tru men to de so li da ri dad, Gra na da, Co ma res, 2001.



in ver sión. Por lo tan to, el úni co que se ci ñe al man da to cons ti tu cio nal es
el Fon do de Com pen sa ción.

2. El prin ci pio de so li da ri dad en los sis te mas de fi nan cia ción au to nó mi ca

En la dé ca da de los no ven ta se han ve ni do mo di fi can do quin que nal -
men te los mo de los de fi nan cia ción au to nó mi ca en Espa ña, sin que se ha ya
re for ma do nin gún as pec to re fe ri do al Fon do de Com pen sa ción Inter te rri to -
rial. Re sul ta pa ra dó ji co por que pre ci sa men te la ma yor preo cu pa ción de las 
co mu ni da des au tó no mas me nos fa vo re ci das ha si do siem pre la po si bi li dad
de que se pro duz ca un ma yor de se qui li brio en tre te rri to rios. Se ha in cum -
pli do de es te mo do el man da to cons ti tu cio nal re fe ri do al prin ci pio de so li -
da ri dad.

La apor ta ción fun da men tal de es tas re for mas fue pa sar de una sim ple
“par ti ci pa ción en” a una “ce sión de” los in gre sos. De es te mo do, en el
sis te ma ac tual se pro du ce, por par te de la Co mu ni dad Au tó no ma, una
apro pia ción ín te gra o cua si ín te gra de ta les re cur sos, que ha ce to tal men te 
in via ble la re dis tri bu ción y, por con si guien te, la so li da ri dad.11 El mo de lo
de fi nan cia ción apro ba do por el Con se jo de Po lí ti ca Fis cal y Fi nan cie ra y 
plas ma do en la Ley 21/2001, del 27 de di ciem bre pre vé una ta ri fa au to -
nó mi ca del IRPF que as cien de a un 33% del to tal del im pues to.

En to do ca so, el Con se jo de Po lí ti ca Fis cal y Fi nan cie ra, cons cien te de 
los pro ble mas a que po día dar lu gar, pre vió la crea ción de un nue vo fon -
do de so li da ri dad, dis tin to del FCI, que de be ría en car gar se de ree qui li -
brar la si tua ción en ca so de de si gual da des. Este Fon do se lla mó, ini cial -
men te, Fon do de Ga ran tía, y en la ac tua li dad Fon do de Su fi cien cia.12

Di cho fon do es el me ca nis mo de cie rre del sis te ma, por que cu bre la
di fe ren cia en tre las ne ce si da des de fi nan cia ción de ca da Co mu ni dad Au -
tó no ma y los re cur sos tri bu ta rios que se les atri bu yen. Esta di fe ren cia
pue de ser po si ti va o ne ga ti va, tal y co mo se pre vé en el ar tícu lo 15.1 de
la Ley 21/2001.
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11 Gar cía Mo ri llo, J. et al., Cons ti tu ción y fi nan cia ción au to nó mi ca, Va len cia, Ti rant
lo Blanch, 1998, pp. 134 y 135.

12 La Expo si ción de Mo ti vos de la Ley 21/2001 di ce que: “El prin ci pio de so li da ri -
dad ga ran ti za que las co mu ni da des au tó no mas pue dan pres tar sus ser vi cios en con di cio -
nes equi va len tes, con in de pen den cia de las dis tin tas ca pa ci da des de ob ten ción de re cur -
sos tri bu ta rios, me dian te la de ter mi na ción de las ne ce si da des to ta les de fi nan cia ción y
me dian te la im plan ta ción del de no mi na do Fon do de Su fi cien cia”.



Una Co mu ni dad Au tó no ma ten drá Fon do de Su fi cien cia po si ti vo
cuan do sus ne ce si da des de gas to sean su pe rio res a los re cur sos tri bu ta -
rios que le pro por cio na el sis te ma. Si las ne ce si da des de gas to son in fe -
rio res, en ton ces el Fon do se rá ne ga ti vo. En fun ción de ello, la Co mu ni -
dad Au tó no ma re ci bi rá de o in gre sa rá en la ad mi nis tra ción cen tral del
Esta do la can ti dad es ta ble ci da.

Co mo re sul ta fá cil de du cir, lo úni co que pue de con se guir es te Fon do
de Su fi cien cia es ni ve lar in gre sos y gas tos en ca da Co mu ni dad Au tó no -
ma, pe ro de nin gu na ma ne ra con tri bu ye a re cor tar las di fe ren cias eco nó -
mi cas que exis tan en tre las mis mas. Co mo má xi mo, pue de lo grar que no
se in cre men ten, aun que es to es du do so, si te ne mos en cuen ta que las co -
mu ni da des más ri cas, co mo ya he mos di cho, siem pre re cau da rán más que 
las po bres. No res pon de tan to al prin ci pio de so li da ri dad, co mo al de evi -
tar ma yo res de si gual da des. No es un me ca nis mo co rrec tor, si no en to do
ca so de igua la ción co yun tu ral, sin te ner en cuen ta los di fe ren tes y dis tan -
tes pun tos de par ti da de las co mu ni da des au tó no mas.

El Fon do de Com pen sa ción Inter te rri to rial que da, pues, co mo el úni co
me ca nis mo que sí po dría con tri buir a co rre gir de se qui li brios te rri to ria les.
Pe ro si com pa ra mos la do ta ción anual del FCI con la del Fon do de Su fi -
cien cia nos da mos cuen ta de lo le jos que es tá de po der lo grar es te ob je ti vo. 
El Fon do de Su fi cien cia pre su pues ta do pa ra 2003 era de 23,852.97 mi llo -
nes de eu ros, fren te a los 955,773.71 mi les de eu ros del FCI. El Fon do de
Su fi cien cia pre su pues ta do pa ra 2004 fue de 25,206.23 mi llo nes de eu ros,
fren te a los 1,011,208.61 mi les de eu ros del FCI. Fi nal men te, en 2005 se
pre su pues ta ron 26,941.94 mi llo nes de eu ros pa ra el Fon do de Su fi cien cia,
mien tras que el FCI con ta ba só lo con 1,061.81 mi llo nes de eu ros.

Los nue vos fon dos pre vis tos son teó ri ca men te com ple men ta rios del
Fon do de Com pen sa ción Inter te rri to rial, pe ro en rea li dad no lo son. Una
prue ba evi den te es que to das las co mu ni da des au tó no mas tie nen Fon do
de Su fi cien cia po si ti vo, ex cep to Ma drid y Ba lea res. Es evi den te que no
to das de be rían ser re cep to ras, si no que al gu nas (las más ri cas) ten drían
que ser las que in gre sa sen re cur sos, y otras (las me nos fa vo re ci das) de be -
rían re ci bir los, co mo sí ocu rre a tra vés del FCI. Es ne ce sa rio for ta le cer el 
FCI si se quie re real men te que los de se qui li brios eco nó mi cos que to da vía 
per sis ten en nues tro país se co rri jan. Si, ade más, con si de ra mos la pró xi -
ma de sa pa ri ción de los fon dos FEDER eu ro peos, el FCI es tá lla ma do,
co mo ex pon dré más ade lan te, a asu mir esa fun ción; sin em bar go, el ca -
mi no que se apun ta en al gu nas re for mas es el in ver so.
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3. Las re cien tes re for mas es ta tu ta rias

A pe sar de to do lo que lle va mos di cho, la ten den cia en la que se mue -
ven al gu nas re cien tes re for mas es ta tu ta rias, es pe cial men te la ca ta la na, es
pre ci sa men te la con tra ria. Aun que en el Esta tu to ca ta lán (y en el de Anda -
lu cía) se alu de for mal men te al prin ci pio de so li da ri dad, des de el pun to de
vista ma te rial no se in clu yen los me ca nis mos su fi cien tes y ne ce sa rios pa -
ra lle var lo a la prác ti ca. Por ejem plo, se fo men tan los me ca nis mos de ne -
go cia ción bi la te ra les, en tre la ad mi nis tra ción cen tral del Esta do y la ad -
mi nis tra ción au to nó mi ca, ol vi dan do que la ver da de ra cohe sión na cio nal
de be lo grar se a tra vés de me ca nis mos mul ti la te ra les de ne go cia ción. Si
las re la cio nes en tre co mu ni da des au tó no mas y ad mi nis tra ción cen tral del
Esta do se ba san en la bi la te ra li dad, se ha rá ca da vez más im prac ti ca ble el 
prin ci pio de so li da ri dad, es pe cial men te en tre los dis tin tos te rri to rios de la 
na ción es pa ño la.

Ade más, es to se com ple men ta con al gu nas dis po si cio nes en ma te ria fis -
cal y fi nan cie ra que ig no ran al res to de co mu ni da des au tó no mas y que es tán
pen sa das ex clu si va men te en las cir cuns tan cias de la Co mu ni dad an da lu za o
la ca ta la na. Por ejem plo, en el ar tícu lo 208.3 del Esta tu to ca ta lán se con di -
cio na la con tri bu ción a la so li da ri dad al he cho de que las de más co mu ni da -
des au tó no mas “lle ven a ca bo un es fuer zo fis cal tam bién si mi lar”. No se
con cre ta qué sig ni fi ca es te con cep to de “es fuer zo fis cal si mi lar”, pe ro en
la ver sión ini cial del ar tícu lo se re co gían una se rie de cri te rios con cre tos
co mo el de las ba lan zas fis ca les, se ma ne ja ba el con cep to de “es fuer zo
fis cal” de los ciu da da nos de Ca ta lu ña, con una se rie de con di cio na mien -
tos que ol vi da ban el fun da men to del prin ci pio de so li da ri dad. En la ver -
sión de fi ni ti va se man tie ne el re cha zo ex pre so a que, con es tos me ca nis -
mos de ni ve la ción y so li da ri dad; pue da va riar la po si ción de Ca ta lu ña
con re la ción a la or de na ción de ren tas per cá pi ta en tre co mu ni da des au tó -
no mas an tes de la ni ve la ción.13

Ca da una eli ge el cri te rio que más le be ne fi cia: Ca ta lu ña su pe so re la ti -
vo en el PIB es pa ñol, y Anda lu cía el cri te rio po bla cio nal (“la in ver sión
des ti na da a Anda lu cía sea al me nos equi va len te al pe so de la po bla ción
an da lu za so bre el con jun to del Esta do”). Si ca da Co mu ni dad Au tó no ma 
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13 Artícu lo 208.5 El Esta do ga ran ti za rá que la apli ca ción de los me ca nis mos de ni ve -
la ción no al te re en nin gún ca so la po si ción de Ca ta lu ña en la or de na ción de ren tas per cá -
pi ta en tre las co mu ni da des au tó no mas an tes de la ni ve la ción.



es co ge un cri te rio di fe ren te pa ra la dis tri bu ción de los re cur sos eco nó -
mi cos pro ce den tes del Esta do, se rá im po si ble aten der a to das, por que
ca da una es co ge rá el cri te rio más be ne fi cio so pa ra ella. Esto po ne de re -
lie ve, una vez más, la ne ce si dad de uti li zar siem pre la coo pe ra ción y las 
ne go cia cio nes mul ti la te ra les co mo ma ne ra de re sol ver los pro ble mas.

Co mo acer ta da men te se ha sos te ni do,14 el Esta do au to nó mi co es un
Esta do coo pe ra ti vo ba sa do en la so li da ri dad. En di cho con tex to, el prin ci -
pio de so li da ri dad con ten dría di ver sos ele men tos, en tre los cua les po dría
des ta car se el de la leal tad au to nó mi ca, que ven dría a ser la tra duc ción al
Esta do au to nó mi co es pa ñol del prin ci pio de leal tad fe de ral (bun des treue)
acu ña do en la doc tri na y ju ris pru den cia ale ma nas.15 Este prin ci pio de leal -
tad au to nó mi ca se tra du ci ría en un de ber de co la bo ra ción en tre los po de res 
cen tral y au to nó mi cos, que no fi gu ra ex pre sa men te re co no ci do en la Cons -
ti tu ción, pe ro que sí se ha pro cla ma do por el Tri bu nal Cons ti tu cio nal.16

Co mo ha afir ma do re cien te men te Orte ga,17 aun que en los 25 años de
de sa rro llo y fun cio na mien to del Esta do au to nó mi co se han des ti na do
múl ti ples re cur sos eco nó mi cos pa ra la im plan ta ción del prin ci pio de au -
to no mía (las co mu ni da des au tó no mas ges tio nan ya en tor no al 50% del
gas to pú bli co), no pue de de cir se lo mis mo en lo que se re fie re al de sa rro -
llo e im plan ta ción del prin ci pio de so li da ri dad in te rre gio nal. El Esta do
no es tá ga ran ti zan do, co mo exi ge el ar tícu lo 15 de la LOFCA, en to do el
te rri to rio es pa ñol el ni vel mí ni mo de pres ta ción de los ser vi cios pú bli cos
fun da men ta les que son ob je to de sus com pe ten cias, al tiem po que ase gu -
ra a to das las co mu ni da des au tó no mas un ni vel mí ni mo de pres ta ción del 
con jun to de los ser vi cios pú bli cos fun da men ta les que ha yan asu mi do.

En sen ti do con tra rio al plan tea mien to de las re for mas es ta tu ta rias
apro ba das en Espa ña, el prin ci pio de equi dad y so li da ri dad en tre los dis -
tin tos te rri to rios que in te gran una na ción jus ti fi ca trans fe ren cias de re cur -
sos de la Ha cien da cen tral a esos te rri to rios pa ra fi nan ciar gas tos pú bli -
cos, rom pien do par cial men te la equi va len cia te rri to rial. Hay mu chas
re gio nes en el mun do que no es tán de acuer do con el mo de lo de fi nan cia -
ción de su país. Pe ro a nin gu na se le ha bía ocu rri do de cir que to dos los
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14 Alon so de Anto nio, J. A., El Esta do au to nó mi co y el prin ci pio de so li da ri dad co -
mo co la bo ra ción le gis la ti va, Ma drid, vol. I, p. 379.

15 STC 96/1986, del 10 de ju lio.
16 SSTC 18/1982, del 4 de ma yo; 76/1983, del 5 de agos to; 80/1985, del 4 de ju lio.
17 “Re for ma cons ti tu cio nal y re for ma es ta tu ta ria”, Po nen cia ela bo ra da pa ra la Jor na -

da or ga ni za da por la Fun da ción Ji mé nez Abad, Za ra go za, no viem bre de 2005.



im pues tos pa san a ser de la re gión, que pa ga rá al Esta do lo que a bien
ten ga, y que quien no acep te es to es por que no es de mó cra ta.18

El mo de lo de los “im pues tos com par ti dos” ale mán po dría ser vir pa ra
orien tar la re for ma en Espa ña. Este mo de lo sir vió pa ra in cre men tar el po -
der tri bu ta rio a la Fe de ra ción, de ma ne ra que és ta pue da ac tuar co mo una 
es pe cie de po der com pen sa to rio en tre los di fe ren tes Länder, pa ra lo grar
una igua la ción re la ti va lo más ele va da po si ble.19 Se tra ta de un me ca nis -
mo de com pen sa ción ver ti cal (ver ti ka ler fi nan zaus gleich), lo gra da a tra -
vés de acuer dos en tre la Fe de ra ción y ca da uno de los Länder, y que se
com ple ta con otro me ca nis mo de igua la ción ho ri zon tal (ho ri zon ta ler fi -
nan zaus gleich), a tra vés de un sis te ma de trans fe ren cias de los Länder ri -
cos ha cia los po bres.20

Estas re for mas vi nie ron acom pa ña das por la cons truc ción doc tri nal y
ju ris pru den cial del prin ci pio de leal tad fe de ral (bun des treue), que ac túa
en do ble sen ti do: por un la do, los Länder de ben ejer cer sus com pe ten cias 
de mo do ne ce sa rio, si es te ejer ci cio es re que ri do pa ra la bue na ges tión
del con jun to de la Fe de ra ción; por otro, la dis cre cio na li dad de los Länder 
en el ejer ci cio de sus com pe ten cias se ve li mi ta da por la obli ga ción de
ejer cer las sin le sio nar el in te rés co mún de la Fe de ra ción y los de más es -
ta dos miem bros.21 El Tri bu nal Cons ti tu cio nal Fe de ral ale mán, por ejem -
plo, ba só en el prin ci pio de leal tad fe de ral la exi gen cia a los Länder ri cos 
pa ra ha cer apor ta cio nes fi nan cie ras en be ne fi cio de los Länder po bres, en 
una sen ten cia del 18 de fe bre ro de 1952.22 Más ade lan te ten dré oca sión
de pro fun di zar en ello.
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18 Zu bi ri, I., “De mo cra cia, so li da ri dad y fi nan cia ción”, El País, 7 de no viem bre de
2005.

19 Véa se Me di na Gue rre ro, M., La in ci den cia del sis te ma de fi nan cia ción en el ejer -
ci cio de las com pe ten cias de las co mu ni da des au tó no mas, Ma drid, Cen tro de Estu dios
Cons ti tu cio na les, 1993, pp. 204-244.

20 Véa se Fe rrei ro La pat za, J. J., “El re par to de las com pe ten cias fi nan cie ras en la Re -
pú bli ca Fe de ral de Ale ma nia”, Do cu men ta ción Admi nis tra ti va, núm. 181, pp. 41 y ss.

21 Rupp, H. H., Zum pro blem der bun des treue in bun dess taat, Ham bur go, 1962; Ba -
yer, H.W., Die bun des treue, mohr-sie beck, Tu bin ga, 1961.

22 “La re for ma ha con sa gra do la su pre ma cía fi nan cie ra del Bund al atri buir le la re -
cau da ción de im pues tos que an tes per te ne cían a los Länder y un por cen ta je de los im -
pues tos so bre la ren ta y so bre las so cie da des más ge ne ro so del que dis fru ta ba an tes de la
re for ma; mien tras que aun que se ha ya re co no ci do a los Länder el de re cho a par ti ci par en
el im pues to so bre el vo lu men de ven tas, an ta ño pri va ti vo del Bund, la par ti ci pa ción de
és te es, co mo ya va ti ci na ra Kon rad Hes se, no ta ble men te su pe rior”. Cfr. Me di na Gue rre -
ro, M., op. cit., no ta 19, p. 239.



4. Las re for mas ne ce sa rias

En sen ti do con tra rio a lo que se con tie ne en las re cien tes re for mas, las
po lí ti cas es ta ta les de ben di ri gir se a co rre gir las di fe ren cias te rri to ria les
exis ten tes y a equi li brar los po si bles efec tos ne ga ti vos de un mer ca do li -
bre, sin fron te ras, que pue de acen tuar más di chas di fe ren cias. Este con -
tex to, en el que se es tá de sa rro llan do el pro ce so de re for ma au to nó mi co,
exi ge que la ad mi nis tra ción cen tral del Esta do pres te es pe cial aten ción a
la mi sión en co men da da por los ya ci ta dos ar tícu los 40 y 131 de la Cons -
ti tu ción, en cohe ren cia ade más con lo dis pues to en el ar tícu lo 158 del
Tra ta do de la Co mu ni dad Eu ro pea, en el que se de sa rro lla la fi nan cia ción 
de los de se qui li brios te rri to ria les y que ha ju ga do un im por tan tí si mo pa -
pel en la de fi ni ción de la di men sión de la so li da ri dad en el cre ci mien to
eco nó mi co. La pér di da de la con di ción co mu ni ta ria de re gión del Obje ti -
vo 1 pa ra al gu nos te rri to rios es pa ño les es cues tión de tiem po. El in gre so
en la Unión Eu ro pea de los 12 nue vos miem bros ha rá que las ren tas me -
dias es pa ño las, por un efec to de pu ra pro por cio na li dad arit mé ti ca, se ele -
ven con re la ción a la me dia eu ro pea.

La pér di da de una par te im por tan te de las ayu das co mu ni ta rias ten drá
efec tos ad ver sos po ten cial men te muy im por tan tes, tan to so bre el cre ci -
mien to agre ga do de la eco no mía es pa ño la co mo so bre su cohe sión te rri -
to rial in ter na. Co mo sos tie ne De la Fuen te, es ne ce sa rio do tar nos de ins -
tru men tos pro pios de po lí ti ca re gio nal que pue dan sus ti tuir gra dual men te 
a los fon dos es truc tu ra les eu ro peos.23

Las pre vi sio nes de fi nan cia ción se ac tua li zan en Espa ña ca da cin co
años, con lo que las ne go cia cio nes vuel ven a em pe zar de ce ro pe rió di ca -
men te. Lo pri me ro que ha bría que ha cer es es ta ble cer unos cri te rios fun -
da men ta les bá si cos que cie rren el sis te ma, aun que se re vi sen las can ti da -
des y por cen ta jes de par ti ci pa ción con cre tos de mo do quin que nal. Es
po si ble que ha ya que in tro du cir di chos cri te rios en la Cons ti tu ción, y uno 
de ellos es la mul ti la te ra li dad de las ne go cia cio nes.

Otro de los ele men tos bá si cos a re cu pe rar es el del ver da de ro pa pel del
Fon do de Com pen sa ción Inter te rri to rial, con vir tién do lo en un FEDER es -
pa ñol,24 esto es, en un fon do de de sa rro llo re gio nal que ope ra ría si guien -
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23 Fuen te, Á. de la, Los me ca nis mos de cohe sión te rri to rial en Espa ña: un aná li sis y
al gu nas pro pues tas, do cu men tos de tra ba jo 62/2005, Fun da ción Alter na ti vas, pp. 46 y ss.

24 Tam bién sos tie ne es to Bas ti da: “L’av ve nu to am plia men to dell’Unio ne Eu ro pea fa
te me re la per di ta di ques ti aiu ti eu ro pei e fa pen sa re alla ne ces sità di di seg na re un nuo vo



do los mis mos prin ci pios que su aná lo go eu ro peo y man ten dría sus sis te -
mas de pro gra ma ción y con trol. A par tir de 2007, las trans fe ren cias de es te
fondo de be rían ir con cen trán do se gra dual men te en aque llas re gio nes con
ni ve les de ren ta in fe rio res al pro me dio na cio nal que que den fue ra del
Obje ti vo 1 eu ro peo, con el fin de re par tir de una for ma más equi ta ti va los
re cur sos dis po ni bles y de mi ti gar los efec tos de la re duc ción de las ayu das
eu ro peas so bre las re gio nes más afec ta das.

El fon do co fi nan cia ría la in ver sión pro duc ti va de los go bier nos re gio -
na les, don de se in clui ría el gas to en in fraes truc tu ras pro duc ti vas, edu ca -
ción y for ma ción no re gla da e I+D, así co mo di ver sos pro gra mas de apo -
yo a las em pre sas, in clu yen do tan to las sub ven cio nes a la in ver sión y a la 
crea ción de em pleo co mo la pro vi sión de ase so ría téc ni ca, la pro mo ción
co mer cial y ex por ta do ra y otros ser vi cios es pe cia li za dos.

Esta es la po lí ti ca ne ce sa ria, en es ta co yun tu ra his tó ri ca, pa ra sal va guar -
dar el prin ci pio de so li da ri dad, la cohe sión te rri to rial y, en de fi ni ti va, la
pro pia per vi ven cia del mo de lo es pa ñol de Esta do au to nó mi co. En lu gar de
eli mi nar los me ca nis mos de ni ve la ción y de ree qui li brio in ter te rri to rial,
han de in cre men tar se los ins tru men tos, han de do tar se eco nó mi ca men te de 
los fon dos ne ce sa rios, pa ra con ver tir los de una vez por to das en efi ca ces.
En úl ti ma ins tan cia, era és te el ob je ti vo que los pa dres de la Cons ti tu ción
per se guían con la crea ción del Fon do de Com pen sa ción Inter te rri to rial,
ob je ti vo que aho ra es im pres cin di ble res ca tar.

III. LOS ME CA NIS MOS DE REE QUI LI BRIO FI NAN CIE RO EN ALE MA NIA

Des de el pun to de vis ta fi nan cie ro, en Ale ma nia, el pe so del Bund y
de ca da uno de los Länder de pen de en úl ti ma ins tan cia de lo dis pues to en 
los ar tícu los 104 a 115 de la Ley Fun da men tal de Bonn, don de se es ta -
ble cen las ba ses cons ti tu cio na les del sis te ma fi nan cie ro fe de ral ale mán, y 
re gu lan los me ca nis mos que de ben pro cu rar el equi li brio eco nó mi co en -
tre los Länder.25
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Fon do di Com pen sa zio ne Inter te rri to ria le”. Cfr. Bas ti da, F., “Il sis te ma fi nan zia rio re gio -
na le spag no lo”, Le is ti tu zio ni del fe de ra lis mo, núm. 5/2004, p. 910, http://www.re gio
ne.emi lia-ro mag na.it/af fa ri_ist/ri vis ta_5_2004/903-911%20bas ti da.pdf.

25 Vo gel, K., “Grund zü ge des fi nanz rechts des grund ge set zes”, en Isen see, J. y Kir -
chhof, P. (eds.), Hand buch des staats rechts der bun des re pu blik Deutschland, t. IV, Fi -
nan zord nung. Bun dess taat li che Ordnung, 2a. ed., Hei del berg, Mü ller, 1999, pp. 4 y 5.



Es co no ci da la fuer te dis cu sión po lí ti ca que ha ro dea do siem pre a la
Cons ti tu ción fi nan cie ra des de su ela bo ra ción. A pe sar de que se qui so
im pe dir una ex ce si va cen tra li za ción, tam bién des de el pun to de vis ta fi -
nan cie ro, la prác ti ca cons ti tu cio nal pron to pu so de ma ni fies to la ten den -
cia ha cia el re for za mien to del pa pel del Bund, que ter mi nó aca pa ran do la 
ma yor par te de los re cur sos fi nan cie ros y con tro lan do el grue so de los in -
gre sos im po si ti vos. Ante la cons ta ta ción de la di ver gen cia en tre las dis -
po si cio nes cons ti tu cio na les y su prác ti ca apli ca ti va, la re for ma cons ti tu -
cio nal de 1969 pre ten dió una más cla ra de li mi ta ción de fun cio nes, un
re par to fi nan cie ro más ní ti do, un nue vo di se ño del sis te ma de ajus te fi -
nan cie ro, así co mo un ma yor gra do de flexibilidad.

1. La re for ma de la Cons ti tu ción fi nan cie ra de 1969

En 1969 se in tro du jo el lla ma do prin ci pio de co ne xión en el ar tícu lo
104.a de la GG, que tra ta de con fir mar tan to la au to no mía del Bund y de
los Länder co mo la vi gen cia del prin ci pio fe de ral tam bién en el ám bi to
fi nan cie ro al es ta ble cer que tan to Bund co mo Länder de be rán asu mir los
gas tos que de ri ven de la rea li za ción de sus res pec ti vas ta reas, vin cu lan -
do, de es te mo do, la res pon sa bi li dad com pe ten cial con la res pon sa bi li dad 
fi nan cie ra.26 Es la com pe ten cia ad mi nis tra ti va y no, co mo an tes de 1969,
la com pe ten cia le gis la ti va la que de ter mi na la res pon sa bi li dad so bre los
gas tos.27 La apli ca ción del prin ci pio pre ten de con tra rres tar la fi nan cia -
ción por el Bund de ta reas de los Länder, prác ti ca muy ex ten di da a pe sar
de su in com pa ti bi li dad con la Cons ti tu ción, tal y co mo re cuer da el pro pio 
BVerfG.28

La re for ma de 1969 pre ten dió ga ran ti zar a los Länder su au to no mía
fren te al Bund a tra vés de la re cau da ción por sí mis mos de de ter mi na dos
im pues tos.29 A par tir de ahí se es ta ble cen dos me ca nis mos de ajus te fi -
nan cie ro, el pri ma rio, que de ter mi na la dis tri bu ción de los im pues tos en -
tre el Bund y los Länder, y el se cun da rio, que re dis tri bu ye, una vez ya
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26 Alber tí, E., Fe de ra lis mo y coo pe ra ción en la Re pú bli ca Fe de ral Ale ma na, Ma drid, 
CEC, 1986, p. 289.

27 BVerfGE 26, 38, 390.
28 BVerfGE 39, 96 (107).
29 Ges ke, O. E., Der bun dess taat li che fi nan zaus gleich, Mu nich, Vah len, 2001; Bun -

des mi nis te rium der Fi nan zen, So li da rität im bun dess taat. Die fi nanz ver tei lung, Ber lín,
2002, pp. 16 y 21.



asig na da, la re cau da ción im po si ti va en una se gun da fa se con una fi na li -
dad co rrec to ra de la dis tin ta ca pa ci dad eco nó mi ca de los Länder. Son los
me ca nis mos re dis tri bu ti vos ya ci ta dos, pro pios del “ver ti ka ler” y “ho ri -
zon ta ler fi nan zaus gleich”.

Ante de ter mi na do ti po de de se qui li brios que no son só lo pro duc to de la
po lí ti ca eco nó mi ca lle va da a ca bo por ca da Land, si no re sul ta do de otros
fac to res aje nos a su res pon sa bi li dad (si tua ción geo grá fi ca, in su fi cien cia
de re cur sos na tu ra les), el prin ci pio de so li da ri dad fe de ral de be ac tuar ree -
qui li bran do las di fe ren cias de ca pa ci dad fi nan cie ra. So bre es ta pre mi sa
des can sa el ajus te fi nan cie ro se cun da rio ho ri zon tal del ar tícu lo 107.2
LFB, que obli ga a ga ran ti zar me dian te ley que que de de bi da men te com -
pen sa da la de si gual ca pa ci dad fi nan cie ra de los Länder a tra vés de la re -
dis tri bu ción de re cur sos en tre los mis mos.30

La re for ma de 1969 pro fun di zó aún más, ba jo la con sig na de “fe de ra lis -
mo coo pe ra ti vo”, en la ten den cia ha cia la cen tra li za ción (“uni ta ri sie rung”), 
li mi tan do los ám bi tos de li bre ac tua ción de ca da Land, y va lo ran do la uni -
dad (“ein heit lich keit”) co mo un ele men to esen cial del fe de ra lis mo ale mán, 
fren te a la dis pa ri dad que ha bía lle va do al pro gre si vo dis tan cia mien to en tre 
Länder ri cos y po bres. Entre la re for ma de 1969 y la aco me ti da en 2006 no 
se ha pro du ci do nin gu na re for ma sig ni fi ca ti va de la Cons ti tu ción fi nan cie -
ra en Ale ma nia, aun que sin du da han in flui do en la evo lu ción del mo de lo
el he cho his tó ri co de la reu ni fi ca ción, la ju ris pru den cia emi ti da por el Tri -
bu nal Cons ti tu cio nal Fe de ral y las re for mas le gis la ti vas que se han pro du -
ci do en es te pe rio do.31

El BVerfG, en sen ten cia del 24 de ju nio de 1986, alu dien do al ar tícu lo 
107.2 GG sos tie ne que en él se ha ce rea li dad el prin ci pio fe de ral de ayu -
da mu tua (“das eins tehen fü rei nan der”), que no só lo ri ge en la re la ción
en tre el Bund y los Länder, si no tam bién en la re la ción de los Länder en -
tre sí. Así que de be en ten der se el or den fi nan cie ro co mo un sis te ma com -
ple jo, com pues to de va rios ni ve les, de di ca do a la dis tri bu ción de los in -
gre sos fi nan cie ros de for ma tal que tan to el Bund co mo los Länder
pue dan afron tar las ta reas que cons ti tu cio nal men te les co rres pon den.
Esta in ter pre ta ción se ve pos te rior men te com ple ta da con la sen ten cia del
27 del ma yo de 1992.
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30 Eckertz, R., “Der ge samt deuts che fi nan zaus gleich im system des gel ten den ver fas -
sung srechts”, Die öffent li che ver wal tung, 1993, p. 284.

31 Véa se Me di na, M., op. cit., no ta 19, pp. 162-244.



2. La evo lu ción del sis te ma tras la reu ni fi ca ción

No obs tan te, el plan tea mien to in ter pre ta ti vo im pul sa do, BVerfG, des -
de la reu ni fi ca ción ya no se ba sa en la óp ti ca de la ho mo ge nei dad del
Esta do fe de ral, si no en la pers pec ti va de la as pi ra ción de los Länder a la
he te ro ge nei dad. Esto no im pi de, pe ro sí di fi cul ta la in tro mi sión del Bund 
en los ám bi tos de la le gis la ción con cu rren te, pues to que el bien ju rí di co
de las equi va len tes con di cio nes de vi da en los Länder só lo se con si de ra
ame na za do cuan do és tas se han de sa rro lla do de for ma muy de si gual, de
mo do que re sul te in com pa ti ble con el ca rác ter so cial del Esta do fe de ral.32

A pe sar de que las car gas fi nan cie ras de la reu ni fi ca ción se asu mie ron
con jun ta men te por el Bund, los Länder y los mu ni ci pios, con el ob je ti vo
de igua lar las con di cio nes de vi da en to do el te rri to rio fe de ral,33 en 1995,
des pués del pe rio do de tran si ción ini cial, con ti nua ban exis tien do im por tan -
tes di fe ren cias en tre la ca pa ci dad eco nó mi ca y fi nan cie ra de los Länder
vie jos y nue vos. No se plan teó en ton ces mo di fi car la Cons ti tu ción fi nan -
cie ra, a pe sar de que los pro ble mas de in te gra ción de los nue vos Länder en 
el or den fi nan cie ro fe de ral eran evi den tes. Se acor dó una nue va re gu la ción 
de las re la cio nes fi nan cie ras en tre el Bund y los Länder en las lla ma das
“ne go cia cio nes del pac to de so li da ri dad” de mar zo de 1993 (Pac to de So li -
da ri dad I). Con la en tra da al sis te ma de los nue vos Länder co mo miem bros 
ple na men te equi pa ra dos, lo que ocu rrió fue que al gu nos Länder has ta en -
ton ces re cep to res se con vir tie ron en do nan tes, y los Länder oc ci den ta les
que con ti nua ron en tre los re cep to res vie ron con si de ra ble men te re du ci das
las can ti da des a re ci bir.34

El BVerfG, en sen ten cia del 11 no viem bre de 1999, di ce que el sis te -
ma de ajus te fi nan cie ro (107.2 GG) de be en con trar el pun to de equi li brio 

CAR LOS VIDAL PRA DO260

32 Así que so la men te una mer ma in to le ra ble de las con di cio nes de vi da de los ciu da -
da nos, que por ejem plo pro vo que la mi gra ción in te rior o que pue da con du cir a la dis tor -
sión de la paz so cial, po dría jus ti fi car la in ter ven ción del Bund. Cfr. BVerfGE 106, 62,
144. Pes ta loz za, Neue Ju ris tis che Wo chenschrift 2004, pp. 1840 y ss.

33 Fue el con te ni do del “Ver trag über die Schaf fung ei ner Währungs-, Wirtschafts-,
und So zia lu nion zwis chen der Bun des re pu blik Deutschland und der Deuts chen De mo kra -
tis chen Re pu blik” (BGBl. II, p. 537), de 18 de ma yo de 1990 (ar tícu lo 31) se creó el fon do
de la “uni dad ale ma na” (der Fonds “Deuts che Ein heit”), que des de en ton ces ha ser vi do co -
mo ins tru men to esen cial pa ra el cum pli mien to de las obli ga cio nes fi nan cie ras re sul tan tes
del pro ce so de uni fi ca ción de la Re pú bli ca Fe de ral ale ma na, y del que fi nal men te los
Länder só lo han cu bier to al re de dor de un 33.6%.

34 Sey bold, M., Der fi nan zaus gleich im kon text des deuts chen föde ra lis mus, Mu nich, 
No mos, 2005, pp. 43-46.



en tre la au to no mía, la res pon sa bi li dad de ca da en te y la pre ser va ción de
la in di vi dua li dad de los Länder, por un la do, y la co rres pon sa bi li dad so li -
da ria so bre la exis ten cia e in de pen den cia de los com pa ñe ros de Bund,
por otro la do. El de sea ble man te ni mien to de la plu ra li dad re gio nal de
Ale ma nia re quie re un cier to gra do de au to no mía fi nan cie ra. Ade más, el
prin ci pio fe de ral ga ran ti za un cier to gra do de com pe ti ti vi dad en tre los
Länder, pues to que, en par te, la ba se le gi ti ma do ra del fe de ra lis mo re si de
en la fun ción de pro mo ver la com pe ti ti vi dad po lí ti ca de los Länder en tre
sí y con res pec to al Bund a fin de fa vo re cer la efi cien cia y el me jor cum -
pli mien to de las ta reas que ca da en te tie ne asig na das.35

El BVerfG en co mien da tam bién al le gis la dor fe de ral la ta rea de con -
cre tar y com ple men tar las me di das pre vis tas en la Cons ti tu ción fi nan cie -
ra, fi jan do el 31 de di ciem bre de 2002 co mo fe cha lí mi te pa ra la ela bo ra -
ción de una ley de me di das que con cre te el re par to de los in gre sos de los
im pues tos so bre el vo lu men de ven tas y el sis te ma de ajus te fi nan cie ro,
in clu yen do las asig na cio nes com ple men ta rias. De mo do que el le gis la dor 
re ci be un do ble en car go: en pri mer lu gar, tie ne la obli ga ción de cla ri fi car 
los prin ci pios cons ti tu cio na les y de enun ciar las me di das de con cre ción
cons ti tu cio nal. Ade más, de be ex traer a par tir de es tas me di das las con -
cre tas con se cuen cias ju rí di co-fi nan cie ras, con tri bu yen do así a la se gu ri -
dad ju rí di ca en es te cam po.

Co mo con se cuen cia de la sen ten cia del 11 de no viem bre de 1999, se
apro bó la Ley de con ti nua ción del pac to de so li da ri dad del 20 de di ciem -
bre de 2001 (Pac to de So li da ri dad II36). Se dis pu so en él que las asig na -
cio nes com ple men ta rias del Bund pa sa sen a re ci bir las úni ca men te los
Länder más dé bi les fi nan cie ra men te y que la in ten si dad de la com pen sa -
ción que da re ba ja da al 77.5% (90% has ta en ton ces).

Las ca ren cias o dis tor sio nes que se han de tec ta do en la Cons ti tu ción fi -
nan cie ra tie nen que ver prin ci pal men te con las fi nan cia cio nes mix tas
(“mis chfi nan zie run gen”), da do que exis te una ten den cia a la con so li da ción 
de las trans fe ren cias fi nan cie ras del Bund a los Länder, trans fe ren cias que
se efec túan pa ra la fi nan cia ción de de ter mi na das ta reas.37 Las fi nan cia cio -
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35 Mar ge dant, U., Die föde ra lis mus dis kus sion in Deutschland, aus po li tik und zeit -
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36 “So li dar pakt II”, http://www.bun des re gie rung, (26 de di ciem bre de 2006).
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Kom mis sion von Bun des tag und Bun des rat zur Mo der ni sie rung der bun dess taat li chen
Ordnung, Kom mis sions druck sa che 0021, p. 1.



nes mix tas li mi tan la asun ción de res pon sa bi li dad en la rea li za ción de ta -
reas y en la ges tión de los gas tos tan to a ni vel es ta tal co mo re gio nal. El ob -
je ti vo de la re for ma de be ría con sis tir, por tan to, en con ver tir tan to las
ta reas co mu nes co mo las ayu das fi nan cie ras en ca te go rías re si dua les, que
de ben ser la ex cep ción y no la re gla ge ne ral.

Sin em bar go, la Cons ti tu ción fi nan cie ra se ha mo di fi ca do es ca sa men -
te, co mo ya he afir ma do, en la re for ma cons ti tu cio nal de 2006.38 En el
con tex to de la mo der ni za ción del fe de ra lis mo,39 se ha pro ce di do a re du -
cir las fi nan cia cio nes mix tas;40 re for zar los re qui si tos pa ra la ob ten ción
de ayu das fi nan cie ras; in tro du cir nue vos ca sos de ne ce si dad de apro ba -
ción de las le yes fe de ra les por el Bun des rat cuan do su pon gan un au men -
to de gas tos pa ra los Länder; re for zar la au to no mía im po si ti va re gio nal;
in cluir en la ley fun da men tal un pac to na cio nal de es ta bi li dad; y re gu lar
ex pre sa men te en el tex to cons ti tu cio nal el re par to de car gas en tre la Fe -
de ra ción y los Länder en el ca so de vul ne ra ción de las obli ga cio nes su -
pra na cio na les e in ter na cio na les.

Co mo se ha bía ve ni do afir man do de mo do per sis ten te, la evo lu ción del
mo de lo de ta reas co mu nes ha bía si do in sos te ni ble y cues tio na la ca pa ci dad 
im po si ti va cons ti tu cio nal-fi nan cie ra de to do el con jun to;41 sin em bar go, la
re for ma no ha ata ja do es te pro ble ma. Se gún la jus ti fi ca ción de la re for ma
cons ti tu cio nal, las sig ni fi ca ti vas di fe ren cias es truc tu ra les en tre los Länder
no per mi ten de mo men to ma te ria li zar una su pre sión com ple ta de las fi nan -
cia cio nes mix tas, tan to en su ver tien te de ta reas co mu nes co mo de ayu das
fi nan cie ras. Só lo se ha au men ta do el con trol por par te del Bund del uso
que los Länder rea li zan de las ayu das fi nan cie ras que se les trans mi ten. Se
tra ta con ello de ase gu rar su efi cien te uti li za ción. No se ha cum pli do el
man da to de “de sen ma ra ña mien to”, pues to que que da ca si to do pen dien te
res pec to a las ta reas co mu nes. Antes al con tra rio, en el ám bi to fi nan cie ro
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38 Ley del 28 de agos to de 2006, BGBl. I, p. 2034.
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Rea li dad Cons ti tu cio nal, núm. 16, 2005, pp. 377-396.
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pp. 38-40.



se han in tro du ci do nue vos ca sos de ne ce si dad de apro ba ción de le yes fe de -
ra les por par te del Bun des rat cuan do és tas com por ten un au men to de gas -
tos pa ra los Länder (nue vo apar ta do 4 del ar tícu lo 104.a). A par tir de la re -
for ma re que ri rán la apro ba ción del Bun des rat to das aque llas le yes que
jus ti fi quen la obli ga ción de los Länder res pec to a ter ce ros de rea li zar pres -
ta cio nes di ne ra rias o pres ta cio nes en es pe cie de va lor pe cu nia rio, in clui das 
las pres ta cio nes de ser vi cio equi va len tes.

Al ar tícu lo 105, re fe ri do a las com pe ten cias le gis la ti vas, se le aña de en
su apar ta do 2.a una ha bi li ta ción a los Länder pa ra la de ter mi na ción de la
ta sa de un im pues to, que cons ti tu ye uno de los fac to res que pue de fa vo re -
cer la com pe ti ti vi dad en tre és tos, de for ma que tra ten de crear las me jo res
con di cio nes po si bles pa ra atraer a un ma yor nú me ro de con tri bu yen tes.42

Se fo men ta me dian te es ta au to no mía im po si ti va que aque llos Länder que
de seen con ser var o crear pues tos de tra ba jo pue dan di se ñar las con di cio nes 
que fa vo rez can la in ver sión; sin em bar go, lo que ha bría he cho fal ta es,
qui zá, es ta ble cer un cier to gra do de au to no mía re gio nal res pec to a los im -
pues tos so bre la ren ta y so bre so cie da des, si bien se ha apun ta do la inu ti li -
dad de una re for ma en tal sen ti do si no va acom pa ña da de una mo di fi ca -
ción del mo de lo de ajus te fi nan cie ro que in cen ti ve de for ma más de ci di da
el po ten cial éxi to de la po lí ti ca fis cal re gio nal.43

El ar tícu lo 109.5 re gu la con cre ta men te la res pon sa bi li dad que al
Bund, por un la do, y a los Länder, por otro, co rres pon de an te un even tual 
in cum pli mien to de las obli ga cio nes co mu ni ta rias, fi jan do los co rres pon -
dien tes por cen ta jes de re par to de las res pon sa bi li da des fi nan cie ras en ca -
so de im po si ción de san cio nes por par te de la Co mu ni dad Eu ro pea. Se ha 
cri ti ca do la apor ta ción só lo par cial que es ta nue va re gu la ción su po ne a la 
pre ten sión de in clu sión de un pac to de es ta bi li dad na cio nal en la ley fun -
da men tal, que ga ran ti ce no só lo la asun ción de res pon sa bi li da des en ca so 
de in cum pli mien to de los lí mi tes es ta ble ci dos al dé fi cit, si no so bre to do
que as pi re a re gu lar un con jun to de me di das pre su pues ta rias en el ar tícu -
lo 115 LFB (re par to ver ti cal Bund-Länder y ho ri zon tal del lí mi te de en -
deu da mien to y san cio nes in ter nas en ca so de in cum pli mien to) que per mi -
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tan a lar go pla zo el res pe to del ac tual por cen ta je del 3% fi ja do por la
Unión Eu ro pea.44

Una de las cues tio nes po lé mi cas en los úl ti mos años en Ale ma nia ha
si do la atri bu ción de la res pon sa bi li dad fi nan cie ra en ca so de vul ne ra ción 
de las obli ga cio nes su pra na cio na les e in ter na cio na les. Así, se ha dis cu ti -
do quién de bía asu mir las car gas eco nó mi cas re sul tan tes de la san ción
por el re tra so o la de fi cien te trans po si ción de una di rec ti va co mu ni ta ria,
en ca so de un mal uso de fon dos co mu ni ta rios, o an te un fa llo de con te -
ni do in dem ni za to rio de una sen ten cia del Tri bu nal Eu ro peo de De re chos
Hu ma nos que con de ne al Esta do ale mán por di la cio nes in de bi das. La Fe -
de ra ción ha bía pre ten di do la res pon sa bi li dad fi nan cie ra de los Länder en
ra zón del prin ci pio de co ne xión del ar tícu lo 104.a.1. Por su par te, los
Länder des pla za ban la asun ción de car gas al Bund en ra zón de su com pe -
ten cia en las re la cio nes ex te rio res, ar gu men ta ción que ha bía si do res pal -
da da por el Tri bu nal Cons ti tu cio nal Fe de ral.45 El ar tícu lo 104.a.6 ha ve -
ni do a re gu lar ex pre sa men te en la ley fun da men tal es ta cues tión, op tan do 
por la dis tri bu ción de la res pon sa bi li dad en fun ción de la op ción cons ti -
tu cio nal res pec to al re par to in ter no de com pe ten cias y ta reas.

3. La re for ma pen dien te

La re for ma de la Cons ti tu ción fi nan cie ra ha que da do muy ale ja da de
las ex pec ta ti vas ini cia les y de las mo di fi ca cio nes con si de ra das im pres -
cin di bles. Los cam bios efec ti va men te rea li za dos, a pe sar de que se si túan 
en la di rec ción mar ca da por las ne ce si da des a las que tra ta de res pon der
la re for ma, ape nas su po nen avan ces. De he cho, el cie rre de la re for ma ha
ido acom pa ña do de la in me dia ta rei vin di ca ción de nue vas, pró xi mas y
ur gen tes mo di fi ca cio nes. Así, en una re so lu ción emi ti da el mis mo día de
la apro ba ción de la re for ma por el Bun des rat, el 7 de ju lio de 2006, la
Cá ma ra ex pre sa ba su es pe ran za de que de for ma in me dia ta se aco me tie ra 
el se gun do pa so de la re for ma: la re gu la ción de las re la cio nes fi nan cie ras 
en tre el Bund y los Länder. En es ta re so lu ción se re cor da ban las mo di fi -
ca cio nes pen dien tes, in sis tien do en la ne ce si dad de tra ba jar so bre to do en 
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el lo gro de me ca nis mos pa ra la pre ven ción y la lu cha con tra las cri sis
pre su pues ta rias; en con se guir un ma yor gra do de res pon sa bi li dad de los
dis tin tos en tes te rri to ria les; en pro fun di zar en las po si bi li da des de coo pe -
ra ción en tre los Länder; así co mo en una ade cua da do ta ción fi nan cie ra
res pec to a las ta reas asig na das. En esta línea, también la canciller Merkel 
ha anunciado que tras el primer paso de la reforma constitucional vendrá
el segundo, la reforma de las relaciones financieras.

La mo di fi ca ción del sis te ma de ajus te fi nan cie ro ha que da do pos ter ga -
da, pues úni ca men te se ha in tro du ci do en el ar tícu lo 107.1.4 in fi ne la ne -
ce sa ria con si de ra ción de la ca pa ci dad im po si ti va con res pec to al im pues -
to so bre la ad qui si ción de bie nes in mue bles, cohe ren te con el in cre men to 
de au to no mía re gio nal que su po ne la mo di fi ca ción en es te sen ti do del ar -
tícu lo 105.2.a LFB, a fin de no de sin cen ti var la ac tua ción de los Länder.
Pre ci sa men te es ta re for ma pen dien te del sis te ma de ajus te fi nan cie ro
cons ti tu ye el nú cleo de la re for ma fi nan cie ra, pues del di se ño fi nal de es -
te mo de lo va a de pen der la con fi gu ra ción de los dis tin tos acen tos en tre
los prin ci pios de so li da ri dad y com pe ti ti vi dad, así co mo el di ver so én fa -
sis en la res pon sa bi li dad y au to no mía de los en tes re gio na les. Ade más, es 
ne ce sa rio de fi nir un po si ble sis te ma de ayu das re cí pro cas pa ra po si bles
ca sos ex tre mos de cri sis o quie bras pre su pues ta rias. La sen ten cia del Tri -
bu nal Cons ti tu cio nal Fe de ral del 19 de oc tu bre de 2006, que ha re cha za -
do la as pi ra ción de Ber lín a la ga ran tía de trans fe ren cias adi cio na les del
Bund a par tir de 2002, de con for mi dad con el ar tícu lo 107.2.3 LFB, en
re la ción con el prin ci pio fe de ral, con tri bui rá a mar car las pau tas en es ta
cues tión.46

La ten den cia ha cia el fe de ra lis mo coo pe ra ti vo, an cla da en los prin ci -
pios de cons truc ción del fe de ra lis mo com pe ti ti vo, se ha acen tua do en los
úl ti mos años en la Re pú bli ca fe de ral, pro vo can do una ne ga ti va com ple ji -
dad, li mi ta ción de la res pon sa bi li dad y opa ci da des en el sis te ma. To das
las crí ti cas que se pro yec tan con ca rác ter ge ne ral so bre el fe de ra lis mo
ale mán en es te sen ti do con cu rren asi mis mo en la Cons ti tu ción fi nan cie ra, 
sien do el ejem plo por ex ce len cia la rup tu ra del prin ci pio de co ne xión a
tra vés de las fi nan cia cio nes mix tas. La cre cien te asun ción de car gas fi -
nan cie ras por la le gis la ción fe de ral ha con tri bui do a la des mo ti va ción de
Länder y mu ni ci pios en el es fuer zo de ela bo ra ción de una po lí ti ca fi nan -
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cie ra res pon sa ble, re du cien do asi mis mo su mar gen de ac tua ción política,
además de la presión que puede suponer sobre los entes regionales con
menos recursos la capacidad compensatoria del Bund. 

Por otro la do, un sis te ma de ajus te fi nan cie ro que apor te, con ba se en el
prin ci pio de so li da ri dad, to das las can ti da des que un Land pue da ne ce si tar
en cual quier si tua ción, in de pen dien te men te de las op cio nes fi nan cie ras
y pre su pues ta rias re gio na les, de sin cen ti va el es fuer zo de los Länder. La
ju ris pru den cia cons ti tu cio nal ha es ta ble ci do que un cier to gra do de com -
pe ti ti vi dad po lí ti ca en tre los en tes te rri to ria les cons ti tu ye uno de los ele -
men tos in he ren tes a una es truc tu ra fe de ral que per mi te el me jor cum pli -
mien to de los de be res en un pla no des cen tra li za do, fa vo re cien do el
es fuer zo de los Länder.47 Sin em bar go, ha que da do pos ter ga da una re for -
ma de ci di da que es ta blez ca un nue vo equi li brio en tre es tos prin ci pios fe -
de ra les y que ne ce sa ria men te re quie re la reor de na ción de las re la cio nes
fi nan cie ras.

IV. LAS RE FOR MAS PEN DIEN TES EN ESPA ÑA Y ALE MA NIA

El pro ble ma al que se tra ta de dar so lu ción en Ale ma nia y Espa ña es
si mi lar. La fi nan cia ción de es tos dos Esta dos des cen tra li za dos no es tá re -
suel ta, y ne ce si ta re for mar se. No obs tan te, mien tras que en Espa ña la
ten den cia es (y ha si do) siem pre uni di rec cio nal, es de cir, ha pre ten di do
siem pre un ma yor gra do de au to no mía de las ad mi nis tra cio nes te rri to ria -
les, en Ale ma nia se pue de ha blar de una re for ma bi di rec cio nal: en al gu -
nos ca sos ha brá que re for zar el pa pel del Bund, en otros el de los Länder.

Las ten sio nes en tre los prin ci pios de au to no mía y so li da ri dad son nor -
ma les en el de sa rro llo y la eje cu ción de una or ga ni za ción te rri to rial des -
cen tra li za da, y siem pre de be rán es tar pre sen tes en las ac tua cio nes de los
po de res cen tra les y au to nó mi cos (o fe de ra les), por que son ele men tos
fun da men ta les pa ra ga ran ti zar la cohe sión y la uni dad del Esta do; sin
em bar go, es tas ten sio nes de ben li mi tar se a las im pres cin di bles, y, en es te 
sen ti do, en Espa ña po de mos re cor dar el ejem plo ale mán: la cons ti tu cio -
na li za ción de los cri te rios de fi nan cia ción po dría ser una so lu ción a es tos
pro ble mas, pues po dría con tri buir a aho rrar al gu nos con flic tos, y evi ta ría
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el pe li gro de in ten tar abor dar los cam bios de mo do uni la te ral, in cu rrien -
do in clu so, co mo ya se ha afir ma do acer ta da men te, en ver da de ras mu ta -
cio nes cons ti tu cio na les.48 

En di ciem bre de 2006 se ha crea do en Ale ma nia una Co mi sión con -
jun ta del Bun des tag y del Bun des rat pa ra la mo der ni za ción de las re la -
cio nes fi nan cie ras Bund-Länder.49 La mi sión de la Co mi sión con sis te en
pro po ner me di das pa ra acom pa sar las re la cio nes fi nan cie ras Bund-Län-
der a las nue vas con di cio nes es truc tu ra les, en es pe cial de ca ra a una po lí -
ti ca de cre ci mien to y fo men to del em pleo. Los ob je ti vos pa san por fo -
men tar la res pon sa bi li dad de ca da en te te rri to rial así co mo re for zar su fi -
nan cia ción en fun ción de las ta reas asig na das. En es pe cial, se de ben
es tu diar y pro po ner me di das pa ra com ba tir cri sis pre su pues ta rias ya exis -
ten tes o po si bles en el fu tu ro, pa ra sa near, des bu ro cra ti zar y au men tar la
efi cien cia, re for zar la coo pe ra ción y fa ci li tar las agru pa cio nes vo lun ta rias 
de Länder.

No es ta ría mal que to má se mos tam bién ejem plo de ello en Espa ña.
De be ría mos plan tear nos que, pa ra un me jor fun cio na mien to del sis te ma,
no siem pre la so lu ción es in cre men tar el po der fi nan cie ro de las co mu ni -
da des au tó no mas, por que en ton ces no es ta ría mos cum plien do el man da to 
cons ti tu cio nal de la so li da ri dad. Por des gra cia, no pa re ce que és te sea el
ca mi no es co gi do en nues tras re cien tes re for mas es ta tu ta rias.
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