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INTRODUCCION.

La incorporaciéon al ordenamiento juridico espafiol del principio de estabilidad
presupuestaria ha supuesto una transformacién de nuestro Derecho Presupuestario, que ha
afectado al instituto juridico del presupuesto, al ciclo presupuestario y ha incidido en la
actividad de las Administraciones publicas. Esta transformacion ha dado lugar a un conjunto de
reglas, principios y procedimientos que giran en torno a dicho principio, que han configurado
un marco juridico que tiene por finalidad el control del déficit, de la deuda publica y en general

del gasto publico.

En particular, el establecimiento de una fase previa al proceso clasico de elaboracion y
aprobacion de los presupuestos publicos, en la que se aprueban los objetivos de estabilidad
presupuestaria, de deuda publica, la regla de gasto y se fija el limite de gasto no financiero,
junto al control y seguimiento permanente de dichos objetivos durante todas las fases del ciclo

presupuestario, ha condicionado la capacidad financiera de las Administraciones publicas.

Es por ello, que se parte del estudio de los antecedentes y evolucion de la regulacion del
marco juridico de estabilidad presupuestaria, y de los efectos que dicha regulacion ha tenido
sobre el presupuesto publico, como institucion fundamental del Derecho Presupuestario, hasta
la actualidad. Ademas, se realiza un andlisis de la jurisprudencia en torno al principio de
estabilidad presupuestaria, especialmente en lo que se refiere a las sentencias dictadas por el

Tribunal Constitucional.



Por otra parte, no se obvia el estudio conjunto y general del marco juridico
presupuestario espafol, teniendo en cuenta el Derecho comparado y la influencia que ha tenido

la normativa en materia de disciplina presupuestaria adoptada en el seno de la Union Europea.

En cuanto a la estructura y contenido, el desarrollo de esta investigacion se ha dividido

en seis capitulos, con el siguiente contenido:

El capitulo primero, analiza la evolucion del Derecho presupuestario y del presupuesto
publico en Espana y las influencias recibidas desde el Derecho comparado. De esta forma, se
estudian los origenes del presupuesto publico y la incorporacion de los principios de la
Hacienda clasica, durante el siglo XIX. Posteriormente, se examina su desarrollo durante el
siglo XX, motivado por el mayor intervencionismo del Estado en la actividad econdmica y el
aumento del gasto publico, lo que supone una reformulacion de sus principios. En esta linea, se
analizan las principales normas y reformas presupuestarias que han afectado al Derecho
presupuestario espafiol, con especial relevancia de las normas y principios presupuestarios

incorporados en la Constitucion de 1.978.

Ademas, junto al concepto y caracteristicas del presupuesto publico, también se analizan
los principios presupuestarios clasicos de unidad, universalidad, anualidad, especialidad y en
especial el principio de equilibrio presupuestario, desde el punto de vista de su evolucion
legislativa, como antecedente histdrico del principio de estabilidad presupuestaria, y sin obviar

las distintas aportaciones doctrinales sobre esta materia.

El capitulo segundo, analiza la incorporacion del principio de estabilidad presupuestaria

en nuestro Derecho presupuestario. A partir de dichos presupuestos, se estudia el fundamento,
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contenido y estructura de las primeras leyes de estabilidad presupuestaria del afio 2.001, fruto
de los compromisos adquiridos por nuestro pais en el marco de la Unidén Europea. En la primera
parte de dicho capitulo, se examina también la Ley General Presupuestaria de 2.003, en cuya
aprobacion y desarrollo tuvieron una importante influencia las reglas y principios

configuradores del marco juridico de estabilidad presupuestaria.

Posteriormente, se examina la reforma del marco juridico de estabilidad presupuestaria
de 2.006 junto a su desarrollo reglamentario. Y se analizan las medidas normativas
presupuestarias adoptadas frente a la crisis economica de 2.008. Finalmente, se estudia la
jurisprudencia dictada por el Tribunal Constitucional a partir de los recursos de
inconstitucionalidad presentados contra las leyes de estabilidad presupuestaria, y cuya

jurisprudencia tuvo una importante relevancia en la sentencia 134/2.011, de 20 de julio.

En el capitulo tercero, se examina la reforma del articulo 135 de la Constitucion y el
establecimiento constitucional del principio de estabilidad presupuestaria. En el mismo, se trata
el proceso de incorporacion constitucional de las reglas de control del déficit y deuda publica
en el Derecho comparado y la posicion de la doctrina a este respecto. Ademas, se estudia el
fundamento de la reforma constitucional en esta materia, asi como la tramitacion parlamentaria

de la misma. Por tltimo, se analiza el contenido del articulo 135 de la maxima norma.

El capitulo cuarto, analiza el desarrollo normativo del articulo 135 de la Constitucion
efectuado por la Ley Organica de Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera
2/2.012, de 27 de abril. En dicho capitulo se examina el objeto y &mbito subjetivo de aplicacion
de la norma, sus caracteristicas generales y la instrumentacion de los principios de estabilidad

presupuestaria, sostenibilidad financiera, plurianualidad, transparencia, responsabilidad, lealtad
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institucional, y por ultimo, eficiencia en el gasto publico. Finalmente, se analiza la regla de
gasto, como limite del gasto publico. También se abordan las funciones de coordinacion del
Gobierno en materia de estabilidad presupuestaria y el papel que desempeia en esta materia el

Consejo de Politica Fiscal y Financiera.

En el capitulo quinto se estudia el ciclo presupuestario y su influencia en la aprobacion
del marco juridico de estabilidad presupuestaria. Ademas, se analiza el procedimiento de
aprobacion de los objetivos de estabilidad presupuestaria, de deuda publica y de la regla de
gasto, junto a la determinacion del limite de gasto no financiero, y la intervencion en el mismo
del Gobierno y de las Cortes Generales. No se obvia el procedimiento de fijacion de los
objetivos fiscales para cada una de las Comunidades Autdénomas. Y por tltimo, se completa con
la jurisprudencia del Tribunal Supremo en esta materia, en especial la sentencia 1035/2.016, de
10 de mayo, en la que se analiza la naturaleza juridica de los acuerdos sobre los objetivos de

estabilidad presupuestaria adoptados por el Consejo de Ministros y las Cortes Generales.

En la segunda parte del capitulo se estudia el proceso de elaboracion y aprobacion de
los presupuestos publicos en el ambito de la Administracion General del Estado, junto al
examen de aquellos aspectos mas relevantes derivados de la estabilidad presupuestaria.
Ademas, se analiza la prorroga de los presupuestos y la naturaleza, contenido y caracteristicas
de la ley de presupuestos, incluyendo un andlisis de la jurisprudencia del Tribunal
Constitucional sobre la materia. Finalmente, se trata la gestion presupuestaria, y en especial las
cuatro figuras fundamentales recogidas en el marco juridico de estabilidad presupuestaria que
afectan a dicha gestion: el plan presupuestario a medio plazo, el limite de gasto no financiero,

el fondo de contingencia y el destino del superavit presupuestario.
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El sexto y ultimo capitulo, analiza el control de la estabilidad presupuestaria. Para ello,
se estudia en primer lugar, el modelo de control presupuestario espafiol, en su doble
consideracion, de control interno, ejercido por la Intervencion General y externo ejercido por
el Tribunal de Cuentas y las Cortes Generales. Posteriormente, se analizan las peculiaridades
del control en materia de estabilidad presupuestaria, que se concretan en la comprobacion de la
adecuacion de la actividad financiera de las Administraciones a las reglas de estabilidad, de
deuda publica y al cumplimiento de la regla de gasto, realizado mediante los informes de

cumplimiento, de conformidad con el principio de transparencia.

También se estudia como 6rgano destacado en esta materia a la Autoridad Independiente
de Responsabilidad Fiscal, su naturaleza, caracteristicas y estructura. En este capitulo se
abordan los mecanismos de correccion establecidos en el marco juridico de estabilidad
presupuestaria, que tienen por finalidad hacer frente de forma inmediata a las desviaciones e
incumplimientos de las reglas y objetivos fiscales, y que estan constituidos por medidas

preventivas, correctivas y coercitivas.

Finalmente, se concluye con el proceso de evolucion del marco de disciplina
presupuestaria de la Unidén Europea, y los mecanismos de supervision y coordinacion de las
politicas presupuestarias de los Estados miembros. Metodoldgicamente, se realiza en su doble
version: a partir del componente preventivo, en el que se integra el semestre europeo, y el
componente correctivo, constituido por el procedimiento de déficit excesivo. Se estudia,
también por su importancia e influencia en la actividad financiera de los Estados miembros la

institucion del Tribunal de Cuentas Europeo.
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CAPITULO |

ANTECEDENTES HISTORICO-LEGALES DEL

PRESUPUESTO PUBLICO.

15



l.- LOS ORIGENES DEL PRESUPUESTO PUBLICO.

El presupuesto publico como institucién juridica ha evolucionado dentro de los distintos
Estados, y asi desde la elaboracion de unas primitivas cuentas pablicas, progresivamente se ha

pasado a la formulacion del presupuesto publico que conocemos actualmente.

Es por ello, que aunque el presupuesto publico se consolida como instituto econémico-
financiero con el surgimiento del Estado de Derecho, su origen como plan conjunto de gastos
e ingresos publicos, debe remontarse a manifestaciones historicas anteriores, vinculadas a las

iniciales formas de control politico de la actividad financiera de los monarcas (%).

Partiendo de estos antecedentes histdricos, el concepto de presupuesto publico se
consolida en el Derecho Publico a partir del siglo X1X, periodo que coincide con el nacimiento
del Estado Liberal de Derecho y los primeros sistemas politicos parlamentarios (2). En el caso
de Espafia, el primer presupuesto publicado y convertido en texto legal fue el que prepararon
las Cortes de Cadiz para el afio 1814. Como explica Fontana Lazaro (%), era un proyecto utpico
e inviable, que no llegd a tener aplicacion real ni podia tenerla. Con una Administracion
completamente desorganizada por la guerra y una experiencia deformada por la financiacion

extraordinaria de los gastos militares (prestamos exteriores, contribuciones de guerra, etc.).

Este proceso historico de desarrollo del presupuesto puablico, paralelo al de la
organizacion politica de cada nacion, estuvo intimamente ligado a los distintos cambios

sociales, politicos y econdémicos, que derivaron inevitablemente en la transformacion del

1 Vid. Bayona de Perogordo, J.J. Compendio de Derecho Financiero. Alicante, Libreria Compas, 1.991, pag. 551.
2 Vid. Lopez de Ayala, J. Contribuciones e impuestos de Ledn y Castilla durante la Edad Media. Imprenta del
Asilo de Huérfanos del Sagrado Corazon de Jesus, Madrid 1896, pag. 567-569. En dicho trabajo, se analizan
diversos documentos elaborados por las monarquias de la época, que se aproximan a la institucion presupuestaria.
Ademas se analizan las relaciones financieras entre el Monarca y las Cortes de aquel momento histérico, en lo que
se refiere a la aprobacién de gastos e ingresos publicos. En todo caso, la significacion juridica moderna del
presupuesto publico no se ajusta a estos documentos, dado que en ellos no se comprendian la totalidad de los
gastos publicos y ademas la Administracion financiera seguia siendo en gran medida de caracter patrimonial.

3 Vid. Fontana Lézaro, J. Hacienda y Estado en la crisis final del antiguo régimen espafiol: 1823-1833. Instituto de
Estudios Fiscales, 2.001, pag. 221.
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régimen politico. Es por ello, que el examen del presupuesto puablico como instituto juridico,

debe realizarse en el marco de la vida politica y sus evoluciones (*).

Son por tanto, dos hechos historicos los que daran lugar al nacimiento y consolidacion
del presupuesto publico; por un lado, la asuncion del poder politico por las primeras Asambleas
de representantes populares, en las que se estableceran las bases para su evolucion, y por otro
lado, el proceso constitucionalista y parlamentario que supondra su definitiva consolidacion
durante los siglos XIX y XX (°). Su conexion y relacion con el sistema democratico, y

especialmente parlamentario, serd decisiva para dicha evolucion.

El nacimiento del Derecho Presupuestario como ordenamiento regulador de la actividad
financiera del Estado se produce con la actuacién de las Asambleas representativas, que ademas
de examinar y aprobar los tributos y los gastos publicos, se dirige a dictar normas juridicas que

delimitan las reglas del ciclo presupuestario (°).

4 Vid. Sainz de Bujanda, F. Sistema de Derecho Financiero. Tomo I, Volumen Segundo. Madrid. Facultad de
Derecho de la Universidad Complutense de Madrid, 1985, pags. 412-413.

5 Vid. STC nGmero 3/2.003, de 16 de enero, fundamento juridico 3. El Tribunal Constitucional confirma esta
conexion entre democracia y el presupuesto, afirmando que la competencia de aprobar los presupuestos del Estado,
como referencia primera e inmediata de la configuracion constitucional de nuestras Cortes Generales, revela la
esencialidad de la institucién presupuestaria para el Estado social y democrético de Derecho. A este respecto,
conviene recordar que el presupuesto nace vinculado al parlamentarismo. En efecto, el origen remoto de las
actuales leyes de presupuestos hay que buscarlo en la autorizacién que el Monarca debia obtener de las Asambleas
estamentales para recaudar tributos de los stbditos. Baste recordar la garantia ofrecida por Pedro Ill, en 1283, a
las Cortes Catalanas de Barcelona de no introducir nuevos tributos sin el consentimiento de ellas o, la prohibicion
de la Carta Magna inglesa de 1215 que, en su articulo 12, prohibia la existencia de tributos sin el consentimiento
del Consejo comun. Como consecuencia directa de este principio de auto imposicion, surgié el derecho de los
ciudadanos, no sélo a consentir los tributos, sino también a conocer su justificacion y el destino a que se afectaban,
derechos que recogié tempranamente la Bill of Rights de 1689, y que establecié la Declaracién de los Derechos
del Hombre y del Ciudadano de 1789 (articulo 14) y nuestra Constitucién de Cadiz de 1812 (articulo 131). Los
primeros presupuestos, asi pues, constituian la autorizacién del Parlamento al Monarca respecto de los ingresos
que podia recaudar de los ciudadanos y los gastos maximos que podia realizar y, en este sentido, cumplian la
funcion de control de toda la actividad financiera del Estado. En la segunda mitad del siglo XIX, sin embargo,
cuando los tributos se convierten en la principal fuente de financiacién de los Estados, se produce un
desdoblamiento del principio de legalidad financiera, fenémeno que en nuestro Estado tiene lugar con la
Constitucion de 1869. La ley de presupuestos pasa de establecer una autorizacion respecto de los ingresos a recoger
una mera prevision de estos, en la medida en que su establecimiento y regulacion se produce mediante otras normas
de vigencia indefinida (principio de legalidad tributaria). Sin embargo, respecto de los gastos mantiene su caracter
de autorizacion por el Parlamento (principio de legalidad presupuestaria). Este principio de legalidad
presupuestaria dio lugar a la Ley provisional de administracién y contabilidad de la Hacienda publica de 25 de
junio de 1870.

® Vid. Gonzalez Garcia, E. Introduccion al Derecho Presupuestario. Editorial de Derecho Financiero. Madrid
1973, pég. 118-119.
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Por lo que se refiere a los distintos Estados, la consagracion de los principios de
autorizacion del gasto y de los ingresos publicos, reflejados en la ley anual de presupuestos, no
se impuso en el continente europeo sino a partir de mediados del siglo XIX, mediante la

instauracion de un marco juridico presupuestario y financiero de caracter permanente.

En este proceso de evolucién destacd el papel de Inglaterra, debido a su mas répida
incorporacion al parlamentarismo. En cambio, dicho proceso se produjo con mas retraso en el
resto de Europa, a medida que se fue asentando el constitucionalismo y dicho parlamentarismo

en las distintas naciones.

El presupuesto publico moderno, en la gran mayoria de Estados democraticos y de
Derecho, responde a unos mismos principios presupuestarios generales, pero por su gran
componente social, econémico y politico, su desarrollo y evolucién en los mismos, no ha sido

simultanea, ni responde a procedimientos, reglas y formas homogéneas.

En Espafia, se siguid una evolucién paralela a la de Francia, hasta principios del siglo
XIX no se hallaron los primeros vestigios de un presupuesto publico, a pesar de la acuciante
necesidad de contar con el mismo, ante los grandes desequilibrios financieros existentes. La
causa principal de dicho retraso, se debié a que no se daban las condiciones minimas del

parlamentarismo, para que surgiera un presupuesto publico con su actual significacion juridica.

El Decreto de 22 de marzo de 1811, aprobado por las Cortes de Cadiz, supuso un

esfuerzo por elaborar un auténtico presupuesto publico. Como apunta Garcia Fresneda Gea (7),

" Vid. Garcia Fresneda Gea, F. Dos figuras claves en los origenes del Derecho Presupuestario espafiol: Lépez
Ballesteros (1782-1853), y Bravo Murillo (1803-1873). Instituto de Estudios Fiscales, nimero 94, 1/2.019. En este
estudio se realiza un analisis del Derecho presupuestario durante el siglo XIX, poniendo el acento en la
culminacion de estas reformas, dirigidas principalmente por ambas figuras, que dieron un impulso extraordinario
a la institucion presupuestaria en nuestro pais, la cual estaba anclada en las practicas heredadas del antiguo
régimen; fijando asi las bases administrativas, técnicas, contables y financieras que permitieron reconducir la
situacion de la institucion presupuestaria, tan necesaria para el desarrollo econémico y social de cualquier Estado
moderno.
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en 1823 Ldpez Ballesteros accedid al cargo de Secretario del Despacho de Hacienda. Sus
primeras medidas normativas estaban destinadas a mejorar la organizacion de la
Administracion financiera del Estado. Ello seria el instrumento para poder implantar el orden
financiero y contable, debido a la grave situacion en que se encontraban las finanzas estatales.
Las aportaciones realizadas por Lopez Ballesteros en el ambito presupuestario, fueron un
importante antecedente, para las que posteriormente llevé a cabo Bravo Murillo, nombrado
Ministro de Hacienda en el afio 1849, y que se convirtié en un pilar fundamental para la
Administracion General del Estado. Bajo su mandato se aprobd la Ley de Administracion y

Contabilidad Publica de 20 de febrero de 1850.

A partir de ahi, a pesar de que hubo intentos de poner en orden las finanzas publicas;
nuestra nacion sufrié una serie de acontecimientos politicos y sociales, motivados por la lucha
por romper con el régimen monarquico, que supusieron la paralizacién de la instauracién de un

auténtico procedimiento presupuestario (8).

Partiendo de estas premisas historicas, a lo largo de esta primera etapa del proceso de
evolucion histérica del presupuesto publico, se producirdn tres elementos de especial
relevancia, que posibilitaran la conformacion de sus bases fundamentales. El primero de estos
elementos, viene constituido por el establecimiento de unos principios configuradores del
presupuesto, denominados tradicionalmente como “clasicos”, que delimitaran su elaboracion,

estructura y contenido.

El sequndo, supone la superacion definitiva del principio de anualidad de los tributos,

que dara lugar a que la ley de presupuestos se desdoble en autorizacion de gastos y estimacion

8Vid. Gonzalez Garcia, E. Introduccion al Derecho Presupuestario. Editorial de Derecho Financiero. Madrid 1973,
pags. 114-118.
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de ingresos publicos. Y el dltimo elemento, viene dado por el surgimiento de la discusion en

torno a la propia naturaleza juridica de la ley anual de presupuestos.

En relacion a la primera de las cuestiones, durante esta época se produce la instauracion
de los principios clasicos configuradores del presupuesto publico, entre los que cabe destacar
el principio de legalidad, competencia, anualidad, unidad, universalidad, especialidad,
publicidad y equilibrio presupuestario. Mediante estos principios, la denominada Hacienda
Clésica fue fijando y delimitando doctrinalmente los caracteres fundamentales que el
presupuesto publico debia revestir, asegurandose asi un rigido control del gasto pablico y de su

cobertura a través de los tributos necesarios para la sostenibilidad de las arcas publicas.

Con estos principios clasicos se pretendia evidenciar la preeminencia del poder
legislativo sobre el poder ejecutivo, y al mismo tiempo se perseguia la tan ansiada neutralidad
del presupuesto publico, mediante la reduccion del gasto y de las necesidades publicas a cubrir,
evitando asi, que la actividad publica entorpeciera con el aumento de los tributos o de la deuda

pablica la actividad privada.

En segundo lugar, durante esta primera etapa de la evolucion histérica del Derecho
Presupuestario y del presupuesto, en lo que se refiere a la parte de los ingresos publicos, se
produjo en muchos paises como Alemania, Inglaterra, Italia y Espafia, la culminacion de la
definitiva desconexion del mecanismo de exaccion anual de los ingresos publicos a través de la
ley de presupuestos aprobada por el Parlamento, poniéndose fin de esta forma al principio de

anualidad de los tributos (°).

° Vid. STC 3/2.003 de 16 de enero, fundamento juridico 4. Como ha afirmado el Tribunal Constitucional, el
desdoblamiento del control por el Parlamento de la actividad financiera publica se recoge en la Constitucion
espafiola de 1978. De un lado, los articulos 31 y 133, apartados 1 y 2 de la Constitucion, establecen el principio de
legalidad respecto de las prestaciones patrimoniales de caracter pablico y los tributos. De otro lado, los arts. 66.2
y 134.1, establecen el principio de legalidad respecto de los gastos al atribuir a las Cortes Generales la funcién de
examinar, aprobar y enmendar los presupuestos generales. Es evidente, que en la ley de presupuestos deben figurar,
en todo caso, tanto los ingresos como los gastos. Pero, mientras que, respecto de los ingresos, en virtud de la
existencia de normas de vigencia permanente que autorizan su exaccion, se produce una mera estimacion, respecto
de los gastos, la ley de presupuestos constituye una verdadera autorizacion de su cuantia y destino. En efecto, los
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De esta forma, el concepto juridico del presupuesto publico como acto de autorizacion,
tanto de gastos como de ingresos publicos, fue valido, mientras el principio de legalidad
tributaria estuvo unido al principio de anualidad de la ley de presupuestos, dado que no podian
exigirse tributos si previamente éstos no habian sido autorizados por dicha ley aprobada por el

Parlamento.

Con la bifurcacion del principio de legalidad financiera y la desconexién de los ingresos
publicos de la aprobacion anual de los presupuestos, la exigencia de los tributos ya no dependia
de dicha ley anual, sino de leyes propias que progresivamente habian dado lugar a un sistema

tributario permanente, que hiciera frente al constante aumento de necesidades publicas.

Ello supuso una redefinicion del concepto juridico de presupuesto puablico, que
incorporara la bifurcacién producida en el principio de legalidad financiera. A partir de este
momento, en nuestro ordenamiento juridico presupuestario el estado de ingresos publicos del
presupuesto adquiere el valor de una simple prevision de los recursos publicos requeridos para
atender las necesidades del Estado, mientras que respecto a los gastos publicos, dicho
presupuesto continuard siendo una autorizacion o habilitacion especifica, limitativa y anual de

las Cortes Generales dirigida al Gobierno (*°).

En tercer y Gltimo lugar, durante esta primera fase evolutiva del presupuesto publico, se
produce el debate juridico-politico en torno a la naturaleza juridica de la ley de presupuestos.
La discusion doctrinal y politica se centrd en determinar si la ley anual de presupuestos publicos

respondia a una ley en sentido material, 0 a una ley en sentido meramente formal.

créditos consignados en los estados de gastos de los presupuestos constituyen autorizaciones legislativas para que
dentro de unos determinados limites la Administracion del Estado pueda disponer de los fondos publicos
necesarios para hacer frente a sus obligaciones y predeterminan el concepto por el que autorizan su uso.

10 Vid. Rodriguez Bereijo, A. El Presupuesto del Estado. Introduccion al Derecho Presupuestario. Editorial
Tecnos. Madrid 1970, pags. 15-18.
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La concepcion dualista de la ley de presupuestos publicos, en sentido material y en
sentido formal, surge por primera vez en la segunda mitad del siglo X1X con un claro trasfondo
politico. Dicha concepcion doctrinal nace a raiz del conflicto surgido entre los afios 1862 y
1866, entre el poder legislativo prusiano y el Gobierno del Canciller Bismarck, motivado por

la elaboracion del presupuesto de guerra y la negativa del Parlamento a aprobarlo.

La finalidad de dicha construccion cientifica era manifiestamente politica,
fundamentada en la necesidad de impedir que el Parlamento denegase la aprobacion de los
presupuestos publicos elaborados por el Gobierno, provocando de esta forma la paralizacion de

la vida administrativa y estatal (*1).

Partiendo de estas bases eminentemente politicas, la doctrina juridica dominante se
alined en esta primera etapa a favor de la teoria de ley en sentido formal durante el siglo X1X

en el continente europeo, en contraposicion con la formula adoptada en Inglaterra.

La defensa de la construccién de la teoria del presupuesto publico como ley en sentido
formal, siguiendo al profesor Eusebio Gonzalez Garcia (*2), se realza con la publicacion de la
obra del autor aleman Laband, titulada: “Das Budgetrecht nach den Bestimmungen der
preussischen Verfassungsurkunde” (*3), que supondra la definitiva consolidacion de la
controversia doctrinal sobre la naturaleza juridica del presupuesto publico. La discusion juridica
sobre la naturaleza de la ley de presupuestos, en lo que se refiere a su precision conceptual, se
desarroll6 desde 1871, en términos muy semejantes a como quedd reflejada por dicho autor en

su obra.

11Vid. Rodriguez Bereijo, A. El Presupuesto del Estado. Introduccién al Derecho Presupuestario. Editorial Tecnos.
Madrid 1970, pag. 45.

12 Vid. Gonzalez Garcia, E. Introduccién al Derecho Presupuestario. Editorial de Derecho Financiero. Madrid
1973, pag. 131 -136. En dicho trabajo se realiza un estudio detallado y extenso sobre este debate juridico-politico
referido la naturaleza juridica de la ley de presupuestos, en Alemania, Inglaterra, Francia, Italia y Espafia.

13 Vid. Laband Paul. Derecho Presupuestario. Tecnos. Clasicos del pensamiento, 2.012. Traduccién José Zamit y
estudio preliminar de Rodriguez Bereijo, A.
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Para Laband, ley en sentido material, es “el acto juridico que establece una norma de
derecho”. Se trata de una auténtica norma que regula determinados supuestos de hechos a cuya
realizacion se conectan la produccidn de unos concretos efectos juridicos. Nos encontramos de

esta forma, ante una verdadera ley consistente en un mandato juridico pleno.

Una vez concretado el concepto de ley en sentido material, Laband delimita a
continuacion, el significado de ley en sentido formal. Asi afirma, que el contenido de toda
declaracion de voluntad del Estado, al mismo tiempo que establece una norma juridica, puede
suponer el resultado de un acuerdo entre los 6rganos estatales con potestad para fijar las leyes.
Este acuerdo adoptard la misma forma de ley, pero materialmente carecera de la fuerza

intrinseca de la misma.

En consecuencia, para Laband el hecho de que el presupuesto publico sea establecido
por ley significaria que seria aprobado utilizando los procedimientos legislativos
correspondientes, pero sin otorgarle los efectos juridicos intrinsecos a toda norma juridica. De
esta forma, el presupuesto publico no contiene normas juridicas y su eficacia es limitada, porque

es una ley en sentido formal, pero no material.

Dos fueron las consecuencias directas de este planteamiento doctrinal; en primer lugar,
que la potestad del Parlamento de consentir los gastos publicos se encontraba condicionada y
limitada por las leyes e instituciones existentes. En segundo lugar, que los gastos publicos
necesarios para la ejecucion y mantenimiento de estas leyes e instituciones no podian ser
rechazados por el poder legislativo. De este modo, se producia un reforzamiento del papel del

Gobierno sobre el Parlamento en sus relaciones en materia presupuestaria.

La obra de Laband ejerci6 una gran influencia posterior en la doctrina alemana que la

acepto rapidamente, al adaptarse perfectamente a las necesidades reinantes en aguel momento;
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pudiendo citar autores como Bornhak (*#) y Schulze (*°), para los cuales el presupuesto publico
era simplemente un acto de administracion para la aplicacion de la legislacion sustantiva

vigente.

También se recibid su influencia en Francia, pais en el que se pueden citar autores como
Jeze (*%); y en ltalia, donde podemos citar autores como Graziani (*'). Se puede afirmar que,
aunque la recepcion de la doctrina de Laband en estos dos paises, permanecio inalterable en
lineas generales, si se introdujeron en su teoria las especificaciones necesarias para adaptarla a

las realidades concretas de los mismos.

En Espafia la teoria del presupuesto como ley formal, fue desarrollada por autores como
Guaita y Villar Palasi (*8); cuyos postulados, parten de dos ideas claves. De un lado, la categoria
de las leyes de aprobacion, las cuales carecen de la vocacion de permanencia. De otro lado, la
distincion entre el presupuesto publico y la ley de su aprobacion que tienen diferente naturaleza
juridica y que conjuntamente forman parte de un acto complejo que es la ley de presupuestos

anual.

Mediante la definicién del presupuesto publico como ley en sentido formal se
restringian las funciones legislativas de los Parlamentos Unicamente a la aprobacion de leyes
en sentido material, dejando practicamente en manos de los Gobiernos el resto de leyes referidas

a la organizacion administrativa y estatal, como el presupuesto. A través de dicha concepcion

14 Vid. Bornhak. Preussisches Staatsrecht, 1890, tomo 11, pags. 573 a 602.

15 Vid. Schulze. Das Finanzrecht Reichs-und Landtage, 1875, Il, pags. 181y ss.

18Vid. Jeze, G. Cours elementaire de Science des Finances et de Legislation financiere francaise, 4° edicién, 1.909.
17Vid. Graziani, A. Istituzioni di Scienza delle Finanze. 1929, pag. 94 y ss.

18 Vid. Guaita Martorell, A. Derecho Administrativo especial, Tomo. |, Libreria General, Zaragoza, 1965, pags.
186-191; Villar Palasi, J.L: Derecho Administrativo, Introduccion y Teoria de las normas. Universidad de Madrid,
Facultad de Derecho, Madrid, 1968, pags. 282-283.
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dualista se pretendia escapar al control del Parlamento, en el caso de la aprobacién del

presupuesto pablico (*°).

Bajo estas primeras premisas, y por lo que se refiere al Derecho Presupuestario espafiol,
el proceso codificador siguié un camino muy diferente al del Derecho Tributario, donde si se
impulsé un proceso de estas caracteristicas. En efecto, las referencias doctrinales a la
codificacion del Derecho Presupuestario son practicamente inexistentes. Con anterioridad a la
publicacion de la Ley General Presupuestaria de 4 de enero de 1977, que constituyo un hito en
nuestra historia presupuestaria, debemos destacar la aprobacién de la Ley de Administracién y
Contabilidad Publica, de 20 de febrero de 1.850, la Ley Provisional de Administracion y
Contabilidad de Hacienda, de 25 de julio de 1870, y por dltimo la Ley de Administracion y
Contabilidad de la Hacienda Publica, de 1 de julio de 1911, que consagro el caracter estimativo

y puramente contable del presupuesto de ingresos publicos.

Durante el siglo XIX, se establecen en Espafa las primeras lineas estratégicas en torno
a la institucion presupuestaria de nuestra Hacienda Publica. A mediados de dicho siglo, el
descontrol financiero era practicamente permanente, ademas no existia informacién financiera
real de las cuentas publicas del Estado, tanto en lo que se referia al gasto como a los ingresos
publicos. Por Gltimo, en la gestion presupuestaria se combinaban instrucciones, practicas y

reglamentaciones diversas que impedian un adecuado control presupuestario.

A dicho descontrol financiero contribuia la situacion politica del Estado espafiol que,
con excepciones temporales, fue reacio a la instauracion de un auténtico sistema de separacion
de poderes y de un Parlamento fuerte. Ello unido a las continuas crisis econdémicas, sociales y
politicas, y los conflictos bélicos, derivdo automéaticamente en la despreocupacion absoluta

respecto del presupuesto publico. Por tanto, se hacia imprescindible acabar con esta situacion

19 Vid. Sainz de Bujanda, F. Lecciones de Derecho Financiero. Universidad Complutense de Madrid 1993, pags.
463-464.
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financiera, mediante la aprobacion de normas presupuestarias que permitieran la ordenacion, el
control y la legalidad del conjunto de la actividad financiera, con la finalidad de alcanzar una
Hacienda Publica real, que diera cuenta de sus resultados, y se acercase 1o méas posible a los

ejemplos existentes en otros Estados como Francia e Inglaterra.

Teniendo en cuenta esta situacion presupuestaria, se consiguieron aprobar dos grandes
reformas normativas en 1850, como ya se ha sefialado. Por un lado, la Ley de Administracion
y Contabilidad Publica de 20 de febrero, y por otro, la Ley Organica del Tribunal de Cuentas
de 25 de agosto de 1851, las cuales pretendian conseguir un sistema de contabilidad puablica,

que permitiera una informacion real del estado de las cuentas pablicas.

También se trababa de alcanzar la aprobacion anual de un presupuesto publico, que
contuviera la totalidad de gastos e ingresos publicos, y asi aspirar al equilibrio presupuestario.
Con esta reforma legal se pretendia acabar con la aprobacion bianual de los presupuestos y

mantener una regularidad en su tramitacion.

Otro de los puntos basicos fue el reforzamiento de la figura del Ministerio de Hacienda
en sus competencias, como Organo centralizador de los pagos e ingresos publicos, y
especialmente en la elaboracién del presupuesto. Se profundizo asi, en el control del resto de
Ministerios, en lo que se refiere a la elaboracién y gestion del presupuesto, impidiendo la
asuncion de gastos imprevistos realizados al margen de la correspondiente autorizacion

presupuestaria y régimen contable.

Igualmente se pretendia conseguir que dicho presupuesto fuera aprobado respetando el
principio de anticipacion. Ademas se impulsd una verdadera Administracion financiera, que
gestionara adecuadamente los ingresos tributarios y los gastos publicos de una forma

centralizada. Por Gltimo, se pretendié establecer un marco adecuado de relaciones financieras

26



entre las Cortes Generales y el Gobierno de la nacién, que incluyera la aprobacion de una

Cuenta General del Estado, e incidiera en el control interno y externo de la actividad financiera.

Como ha puesto de relieve la profesora Soler Roch (%°), la aprobacion de estas leyes
generales en materia presupuestaria en nuestro pais, supuso la instauracion de una tradicion
normativa que atribuia a las mismas una vocacion codificadora. Estas normas presupuestarias
y las que seran aprobadas con posterioridad, aunque desde un punto de vista eminentemente
técnico no tienen la consideracion de codigos, cumplen de alguna forma, una innegable funcién
codificadora respecto del ordenamiento juridico financiero, pues en las mismas se contiene todo
un sistema de principios y categorias conceptuales, asi como el régimen juridico general de este

instituto financiero.

A modo de conclusion, se puede afirmar que en esta primera etapa que discurre hasta
principios del siglo XX, se impone la faceta normativa o legal del presupuesto publico, en
concordancia con la construccion del moderno Estado de Derecho. Ello propiciara la idea
general, que se consolidara posteriormente en los distintos Estados a medida que vaya
triunfando la democratizacion y el parlamentarismo, de que el presupuesto publico debe ser
aprobado por ley del Parlamento, junto a la necesidad de contar con un conjunto normativo en
materia presupuestaria que regule el ciclo presupuestario y una Administracion financiera que

permita la gestion adecuada de los ingresos y los gastos publicos.

20 Vid. Soler Roch, M.T. Principios inspiradores de la reforma de la Ley General Presupuestaria. Instituto de
Estudios Fiscales. Presupuesto y Gasto Publico, nimero 30, 2.002, pégs. 22-23.
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I1.- EL DESARROLLO DEL PRESUPUESTO PUBLICO.

2.1.- La consolidacién del presupuesto publico.
Esta nueva etapa, que va desde finales del siglo XIX hasta el XX, viene marcada por
tres hechos de especial relevancia, que van a suponer elevar en gran medida la importancia del

presupuesto publico y configurar definitivamente su triple perspectiva actual (%%):

Por un lado, la perspectiva juridica, supone la consideracion del presupuesto publico
como norma legal, en todos sus sentidos, consoliddndose asi en muchos paises y desechandose
progresivamente la diferencia existente entre ley en sentido formal y ley en sentido material.
Este elemento va a significar también determinados conflictos entre el poder ejecutivo y el
poder legislativo en torno a las competencias que rodean la actividad financiera del Estado, y
el papel que desarrollaran ambos 6rganos constitucionales en la aprobacion del presupuesto

publico.

La perspectiva técnico-formal o contable que introduce el andlisis del presupuesto
publico como auténtico plan contable. Esta perspectiva se reflejara en la instauracion de una
moderna Hacienda Publica, que ira ampliando su ambito de actuacion al conjunto de la
actividad financiera del Estado. Por Gltimo, la perspectiva econdémica, configura al presupuesto
como uno de los instrumentos mas importantes de la politica econémica. Esta trascendencia se
acrecentard a medida que aumente el intervencionismo de los Estados en la vida social y

econdmica de los distintos paises.

De esta forma, el primero de los aspectos que inciden en la relevancia del presupuesto
es el incremento del intervencionismo del Estado en la actividad econdmica y social, que

supondrd un aumento considerable del gasto publico, transformando asi las economias

21 Vid. Medrano Perales, M. Manual didéctico de los Presupuestos Generales del Estado. Instituto de Estudios
Fiscales, 2015, pag. 11-13.
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occidentales en economias mixtas, donde el peso del consumo publico ocupa un papel mucho
mas que trascendente. Este aumento del gasto publico también conllevara inevitablemente el
aumento del endeudamiento publico para afrontar esta intervencion, especialmente en periodos
donde la recaudacion tributaria se hace insuficiente. El Estado deja de ser un agente mas de la

actividad econdmica, para convertirse en el agente mas importante de la misma.

El segundo hecho de relevancia, es la utilizacion del presupuesto publico como uno de
los instrumentos mas eficaces de la politica econdmica. El gasto publico es utilizado de forma
activa con la finalidad de incrementar la demanda agregada en periodos de recesion o
ralentizacion econémica. También sera utilizado el gasto pablico para contraer la demanda
agregada mediante la reduccién del gasto publico y el incremento de la imposicién, con la

finalidad de frenar la actividad econdmica, evitando de esta forma el aumento de la inflacion.

El tercer aspecto importante, son los conflictos entre el poder legislativo y ejecutivo
durante las distintas fases del ciclo presupuestario. Motivado, a mi juicio, en gran medida por
las razones anteriores, y por la lentitud de las Asambleas legislativas para hacer frente a la
rapidez de actuacién que exigian los acontecimientos politicos, sociales y econémicos y al
hecho de que la direccion de la politica econdmica debia residir en el 6rgano politico por
excelencia, el Gobierno. Esta pérdida de protagonismo se refleja también, en Gltima instancia,
en la incorporacion dentro de los textos constitucionales, de reglas que limitan el peso del
legislativo en favor del ejecutivo durante la fase de examen, enmienda y aprobacién del

presupuesto publico.

A partir de la segunda mitad del siglo XX, se produce una profunda transformacion de
los postulados de la Hacienda Publica que habian nacido bajo la doctrina de la economia liberal.
Dicha transformacion, que se debio principalmente al intervencionismo y la planificacion

economica del Estado, afectaria especialmente a los principios del presupuesto publico.
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Esta transformacion, se produjo en la practica a raiz de la recepcion de la doctrina
econdémica keynesiana, que asignaba un papel mas activo a la politica fiscal, y admitia la
posibilidad del déficit publico como instrumento para incrementar la demanda agregada, frente
a los postulados contrarios de la economia clasica que incidia especialmente en el cumplimiento

estricto del principio de equilibrio presupuestario.

Algunas de las reformas constitucionales que se aprueban en la segunda mitad del siglo
XX, acogen estos nuevos conceptos keynesianos, permitiendo el acceso al endeudamiento
publico o simplemente no imponiendo limites a dicho recurso publico, provocando que la deuda
publica abandonase progresivamente su caracter extraordinario. Entre estos casos, se encuentra
la reforma del articulo 115 de la Ley Fundamental de Bonn de 1969 que ademas de establecer
que los ingresos procedentes del crédito no podian superar las inversiones previstas en el
presupuesto, dispuso expresamente supuestos excepcionales en los que se podian superar

dichos limites para evitar una perturbacion del equilibrio global de la economia (%?).

De esta forma, el presupuesto dejo de ser un documento o plan contable neutral, desde
el punto de vista econémico, en el que simplemente se autorizaban los gastos publicos del
ejercicio correspondiente, los cuales ademas se reducian al maximo. Y se convirtié durante este
periodo de tiempo, en un instrumento econémico eficaz del Estado para incidir en la politica
econdmica, con la finalidad de alcanzar el maximo crecimiento, y fomentar la redistribucion
mas equitativa de la renta (%%). Asi, frente al peligro de caer en una situacion de déficit pablico,

se consider6 mucho mas importante utilizar los gastos e ingresos publicos incluidos en el

22 Vid. Medina Guerrero, M. La reforma del articulo 135 de la Constitucion espafiola. UNED. Teoria y realidad
constitucional, nimero 29, 2012, pag. 133-134.

23 Vid. Gonzalez Garcia, E. Introduccion al Derecho Presupuestario. Editorial de Derecho Financiero. Madrid,
1973, pags. 29-34.
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presupuesto publico, para actuar sobre el marco macroecondémico, mediante el uso de la politica

fiscal activa (**).

Aunque el presupuesto publico seguia siendo el medio del que el Estado se servia para
ordenar el mecanismo de sus gastos y de sus ingresos. Durante esta etapa, la finalidad
estrictamente financiera del mismo decae, en favor de su consideracion como vehiculo de
direccion de la politica econdmica (). Con ello se produce la subordinacion del presupuesto
publico a la politica econdmica del Estado con la finalidad de alcanzar los objetivos econdmicos
del mismo (*®). Asi pues, el Derecho Presupuestario moderno se fue adaptando a las nuevas
realidades econdmicas, politicas y sociales, o que también derivé en un cambio de los

principios clasicos que habian constituido su columna vertebral hasta ese momento.

En esta segunda etapa, y por lo que se refiere a la discusion en torno a la naturaleza
juridica de la ley de presupuestos, también se produce el reconocimiento de su consideracion
como ley plena. La teoria de la ley en sentido formal encontrd una reaccién por parte de una
corriente doctrinal, que rechazaba la concepcidn dualista por carecer de justificacion juridica.
En este sentido, destaca la aportacion realizada por C.M Giuliani Fonrouge que no acepto el
dualismo entre la ley en sentido formal y la ley en sentido material, afirmando que es erréneo
oponer ambos conceptos porgue son dos cuestiones distintas. EI Presupuesto es un documento
unitario e indivisible, emanado del Parlamento en ejercicio de las funciones legislativas que le

son propias. A este respecto, afirmaba el profesor Garcia Afioveros, que el presupuesto publico

24 Vid. Sanchez Revenga, J. La institucion presupuestaria espafiola: evolucion reciente y modernizacion. Instituto
de Estudios Fiscales. Cronica presupuestaria 4/2016, pag. 46.

25 Vid. STC 27/1981, de 20 de julio, fundamento juridico 2 y 65/1987, de 21 de mayo, fundamento juridico 4. El
Tribunal Constitucional ha afirmado, desde sus primeros pronunciamientos, que el presupuesto es un instrumento
de la politica economica del Gobierno, calificando la ley de presupuestos ademas, como vehiculo de direccion y
orientacion de la politica econémica.

% Vid. Sainz de Bujanda, F. Hacienda y Derecho. Instituto de Estudios Politicos. Madrid 1962, pag. 78-79.
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es una ley plena como cualquier otra ley, con capacidad para derogar las disposiciones generales

precedentes con rango de ley o inferior a la ley (*").

En conclusién, la doctrina juridica de forma unanime considero en los afios setenta que
ya la polémica entre ley en sentido formal y ley en sentido material carecia de relevancia
juridica, imponiéndose las atribucion a la ley de presupuestos de un valor juridico unitario (%),
cerrandose asi durante esta etapa la polémica iniciada casi un siglo antes. Como establece el
profesor Rodriguez Bereijo (*°), la ley de presupuestos tiene caracter coactivo e imperativo,
tipico de toda norma juridica, ademas emana del Parlamento, siguiendo el procedimiento
legislativo correspondiente, por lo que se ha de concluir forzosamente que el presupuesto
publico es una ley tanto formal como material, 0 mejor, simplemente una ley. Sin que las
especialidades procedimentales oscurezcan dicha naturaleza juridica, pues las mismas derivan
de su especial trascendencia politica y econdmica. Esta postura doctrinal fue recogida de forma
expresa por la Ley General Presupuestaria, de 4 de enero de 1977, junto al resto de elementos
descritos en esta etapa historica, como el mayor intervencionismo del Estado en la Economia o

la utilizacion del presupuesto publico como instrumento de politica econdmica.

2.2.- La Ley General Presupuestaria 11/1.977 y el marco constitucional.
La Ley General Presupuestaria 11/1977, de 4 de enero (3°), constituy un hito en nuestro

Derecho Presupuestario e incluyé en su regulacion no so6lo la materia estrictamente

27 Vid. Gonzalez Garcia, E. Introduccion al Derecho Presupuestario. Editorial de Derecho Financiero. Madrid
1973, pags. 131y 228.

28 Vid. Gonzalez Garcia, E. Introduccion al Derecho Presupuestario. Editorial de Derecho Financiero. Madrid
1973, pégs. 250-251.

29Vid. Rodriguez Bereijo. A. El Presupuesto del Estado. Introduccion al Derecho Presupuestario. Editorial Tecnos.
Madrid 1970, pag. 164.

30 Vid. Orden Ministerial de 26 de julio de 1957. Dicha disposicion establecié una nueva estructura presupuestaria
modificando profundamente la estructura vigente hasta entonces contenida en la Ley de Administracion y
Contabilidad. Con posterioridad por la Ley de Presupuestos y de Reforma Tributaria de 26 de diciembre de 1957
se incorporaria la nueva estructura presupuestaria. A dicha norma le siguieron el Decreto 6/1.962, de 18 de enero,
sobre mecanizacion de la contabilidad de gastos publicos, que incidia en la gestion del gasto publico a través del
tratamiento mucho mas completo de las distintas fases de gestion del gasto publico. También es de destacar la
Orden Ministerial, de 1 de abril de 1967, que establecid tres clasificaciones basicas de gasto publico: clasificacién
organica, clasificacion econdmicay, lo que significo su principal novedad, la clasificacidn funcional. Un analisis

32



presupuestaria, sino también la regulacion relativa a la deuda publica, por la importancia que la

misma tenia dentro del presupuesto. Asi lo describia su exposicion de motivos:

No puede cerrarse el presente apartado expositivo sin proclamar la consideracion de
ley material y formal que se asigna a la de Presupuestos Generales del Estado que cada afio
vetan las Cortes Espafiolas. Los fines que hoy persigue todo presupuesto exigen una coherencia
interna y un despliegue de medidas que han de tener su adecuado marco en la propia Ley
aprobatoria del mismo. La ley anual de presupuestos ya no cumple sélo funciones limitativas
del gasto publico ni tiene como Unica destinataria a la Administracion Publica. La importancia
que el Sector Publico va adquiriendo incluso en los paises de sistema econdmico mixto y las
vinculaciones subjetivas que sus presupuestos generan estan dotando de generalidad y de
sentido material a la ley que en cada ejercicio les refrenda. Asi se reconoce a la ley de
Presupuestes Generales del Estado el rango formal y el contenido material de ley, sin que deba
suscitar preocupaciones juridicas el que en ella se articulen todas las disposiciones de
naturaleza financiera que sea necesario o conveniente promulgar para la ejecucion congruente
o simétrica de los estados de gastos e ingresos en el respectivo periodo anual. En este sentido,
la propia Ley General Presupuestaria se remite a la anual de Presupuestos Generales del
Estado para que dé cobijo a los preceptos que deban regir en el respectivo ejercicio, el
comportamiento de los sectores privado y publico para el mejor logro de los correspondientes
objetivos econdmico-sociales.

El Tribunal Constitucion zanjo la cuestidn sobre la naturaleza juridica de la ley anual de
presupuestos, al establecer que: Sentado que la ley de presupuestos es ley en sentido pleno y
superada la antigua controversia sobre su caracter formal o material, este Tribunal ha
insistido reiteradamente en que el contenido que le corresponde estd constitucionalmente
delimitado, en tanto que norma de ordenacion juridica del gasto pablico ex articulo 134 de la
Constitucion (34).

En cuanto a otras caracteristicas de la misma, incidi6 en el control de eficacia del gasto
publico junto al control de legalidad tradicional. Ademas consagro la unidad presupuestaria,

con la finalidad de ejercer un mayor control de la Seguridad Social y resto de organismos

de la evolucion reciente de la institucion presupuestaria lo encontramos en el estudio de Sanchez Revenga. J. La
institucion presupuestaria espafiola. Crénica Presupuestaria 4/2.016. Instituto de Estudios Fiscales.
31 Vid. STC 27/1981, de 20 de julio, fundamento juridico 2 y 63/1986, de 21 de mayo, fundamento juridico 5.
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publicos (*2). Y realzo el papel del Ministerio de Hacienda sobre el resto de departamentos del
Gobierno en materia financiera junto con el establecimiento de un estatuto juridico general, que

regulase la actividad de las empresas publicas.

Un afo después de su entrada en vigor, la aprobacion de la Constitucion espariola de
1978 supuso para nuestro pais un cambio sustancial en materia politica, econémica y social,
mediante la proclamacion de un Estado Social y Democratico de Derecho, y el establecimiento
de una nueva configuracion territorial del Estado. Ello iba a suponer al mismo tiempo,
importantes modificaciones en materia presupuestaria. La Constitucion delimita la extension
del &mbito de los Presupuestos Generales del Estado en su articulo 134, lo que junto el resto de
las normas constitucionales del Titulo VII relativas a la Economia y Hacienda y a la actividad
financiera supuso un nuevo escenario financiero publico, y un importante cambio respecto al
sistema politico al que se ponia fin. Ademas, se incorporaron nuevas técnicas e instrumentos
presupuestarios, razones todas ellas que obligarian a introducir importantes modificaciones en

la normativa establecida por la Ley General Presupuestaria, de 4 de enero de 1977.

No cabe duda de que la Constitucion supuso la incorporacién en nuestro ordenamiento
juridico de los principios necesarios para la instauracion de un moderno presupuesto publico,
donde su elaboracion y ejecucién corresponderia al poder ejecutivo y su examen, aprobacion y
control al poder legislativo. Estos principios constitucionales que se reflejaron en el texto
constitucional son el principio de legalidad, el de seguridad juridica y el de publicidad, junto a

los ya clésicos de anualidad, unidad, universalidad, y anualidad.

Es por ello, por lo que, con el propédsito de adecuar la Ley General Presupuestaria

vigente en aquel momento a la Constitucion de 1978, la disposicion final tercera de la Ley

%2 Vid. Sainz de Bujanda, F. Lecciones de Derecho Financiero. Universidad Complutense de Madrid. Décima
edicion 1993 pag. 41

34



21/1986 de 23 de diciembre, de Presupuestos Generales del Estado para el ejercicio 1987,
dispuso:

Se autoriza al Gobierno para elaborar antes del 30 de septiembre de 1987, un texto
refundido de la Ley General Presupuestaria, de 4 de enero de 1977, al que se incorporaran,
con autorizacion para regularizar, actualizar y armonizar, las disposiciones legales vigentes
de caracter permanente en materia de gestion presupuestaria contenidas en las leyes anuales
de Presupuestos posteriores a la entrada en vigor de la citada Ley General Presupuestaria.

De acuerdo con la autorizaciéon contenida en la disposicion transcrita, los servicios
competentes del Ministerio de Economia y Hacienda elaboraron un anteproyecto de texto
refundido, que fue remitido posteriormente al Consejo de Estado para la realizacion del informe
preceptivo. En su dictamen de fecha 24 de septiembre de 1987, entre otros extremos, el Consejo
de Estado afirmaba lo siguiente:

El trabajo que se ha llevado a efecto, en cuanto asume y presenta la actualizacién de la
Ley General Presupuestaria en los términos en que realmente esta planteada, revela un
meritorio esfuerzo. Pero al exceder los limites de la habilitacién, habida cuenta la rigurosidad
con que ésta por su propia naturaleza de mandato debe ser cumplida, sitta la cuestién en el
dilema de, o bien, excluir del texto redactado todo lo que se ha incorporado al mismo y no
proceda de disposiciones contenidas en las leyes anuales de Presupuestos posteriores a 4 de
enero de 1977, o bien, obtener de las Corles Generales una nueva habilitacion que, al
comprender dentro de su &mbito cuanto sea necesario para que la actualizacién pueda tener
el alcance que requiere, permitiera dotar a ésta de la cobertura legal de que ahora carece.

Finalmente, el Gobierno optd por la segunda de las soluciones que se contemplaban en
dicho dictamen, e incluy6 en el proyecto de ley de presupuestos para el ejercicio de 1988 una
nueva habilitacion, que fue aprobada por las Cortes Generales como disposicion final primera
de la Ley 33/1987, de 23 de diciembre, de Presupuestos Generales del Estado para 1988, en la
que se disponia:

Se prorroga durante la totalidad del ejercicio de 1988 la autorizacion al Gobierno
contenida en la disposicion tercera de la Ley 21/1986, de 23 de diciembre. de Presupuestos

Generales del Estado para 1987, haciéndose extensiva a las modificaciones introducidas en
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esta Ley, asi como la adaptacion del nuevo texto refundido a la Constitucion y a las Leyes
promulgadas con posterioridad al 4 de enero de 1977.
De acuerdo con este mandato, por Real Decreto Legislativo 1091/1.988, de 23 de

septiembre, se aprobd el Texto Refundido de la Ley General Presupuestaria, que siguiendo con
la tradicion juridica anterior, establecia en su exposicion de motivos, la funcién principal que
debia cumplir la Ley General Presupuestaria como norma fundamental en el area de la Hacienda
Publica. En la misma, se contienen los principios generales de cardcter permanente referentes
a la actuacién del Gobierno y de la Administracion, respecto a los derechos y obligaciones de
naturaleza econdémica del Estado y del sector publico estatal, y ademéas se regulan las
instituciones y servicios de gran relevancia dentro del &mbito de las finanzas publicas, tales
como el Presupuesto, el Tesoro Pablico, la Deuda Publica, el Control Financiero Interno y la

Contabilidad Publica.

Al mismo tiempo en Espafia se va produciendo un fuerte proceso de descentralizacion
que va a tener un reflejo importante también en el presupuesto pablico. La nueva configuracion
del Estado que surge tras la aprobacion de la Constitucion espafiola de 1978, supuso el
nacimiento del sector publico autonémico, que viene a unirse a los ya existentes, el sector
publico estatal y el local, y que transforma el ambito financiero y especialmente el marco

juridico presupuestario (*3).

Por lo que se refiere a las Comunidades Auténomas dispone el articulo 156 de la
Constitucion, que: “gozarén de autonomia financiera para el desarrollo y ejecucion de sus

competencias con arreglo a los principios de coordinacion con la Hacienda estatal y de

3 Vid STC 3/2.002, de 16 de enero, fundamento juridico 6. Como ha afirmado el Tribunal Constitucional es
evidente que existen una serie de reglas y principios constitucionales que son predicables de toda institucion
presupuestaria, estatal o autondmica. En este sentido, la regulacion aplicable a las instituciones autondémicas, no
es solo la contenida en sus respectivos Estatutos de Autonomia, en las leyes estatales que, dentro del marco
constitucional, se hubiesen dictado para delimitar las competencias del Estado y las Comunidades Autonomas y
en las reglas y principios constitucionales especificamente dirigidos a las Comunidades Auténomas, sino también,
por supuesto, en las reglas y principios constitucionales aplicables a todos los poderes publicos que conforman el
Estado, entendido en sentido amplio.
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solidaridad entre todos los espafioles” (*%). En este sentido, el régimen juridico basico en materia
presupuestaria de las Comunidades Autdnomas estara constituido, a partir de entonces, por la
Constitucidn, por sus respectivos Estatutos de Autonomia, por la Ley Organica de Financiacion
de las Comunidades Autonomas 8/1980, de 22 de septiembre (en adelante LOFCA); y por su

propia normativa en materia presupuestaria dictada al amparo de sus propias competencias.

El régimen autondmico en materia presupuestaria, esta sujeto a una serie de principios
constitucionales que permiten su integracion homogénea en el sistema general. Esos principios
son basicamente los de coordinacién con la Hacienda del Estado, solidaridad interterritorial y

el principio de autonomia financiera.

En las Comunidades Autonomas se ha instaura un sistema homogeéneo de elaboracion
y aprobacion de presupuestos publicos que responde a unos principios presupuestarios similares

a los del Estado, conforme a lo dispuesto el articulo 21 de la LOFCA (*):

1. Los presupuestos de las Comunidades Auténomas tendran carécter anual e igual
periodo que los del Estado, atenderan al cumplimiento del principio de estabilidad
presupuestaria y sostenibilidad financiera e incluiran la totalidad de los gastos e ingresos de
los organismos y entidades integrantes de la misma, y en ellos se consignara el importe de los
beneficios fiscales que afecten a los tributos atribuidos a las referidas Comunidades.

2. Si los Presupuestos Generales de las Comunidades Auténomas no fueran aprobados
antes del primer dia del ejercicio econdmico correspondiente, quedara automaticamente

prorrogada la vigencia de los anteriores.

34 Vid. STC 127/2.019, de 31 de octubre, fundamento juridico 4. En dicha sentencia se establece que una de las
facetas mas significativas de la autonomia presupuestaria que las Comunidades Auténomas tienen
constitucionalmente reconocida como manifestacion de su autonomia politica y financiera al amparo de los
articulos 2, 137 y 156 de la Constitucion, es la capacidad para definir y ordenar sus gastos en los correspondientes
presupuestos. De esta forma, el legislador presupuestario autonémico, tiene la potestad para decidir, en el marco
de los procesos de consolidacion fiscal, las partidas de gasto publico que se pueden ver afectadas.

% Las distintas Comunidades Auténomas, sin perjuicio de incorporar diversas especialidades, han mimetizado la
regulacion presupuestaria estatal, en consonancia con la LOFCA, Desde el punto de vista de la organizacion
financiera, y de acuerdo con su potestad auto organizativa, han residenciado las competencias de elaboracién y
ejecucion del presupuesto en el poder ejecutivo, y su examen, aprobacién y control en su Asamblea Legislativa.
Ademas, han aprobado normas de Hacienda Publica similares, en forma y contenido, a la Ley General
Presupuestaria estatal, y se han dotado de drganos de control especificos internos y externos, incorporado también
las reglas que rigen el ciclo presupuestario estatal.
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3. Los presupuestos de las Comunidades Autonomas seran elaborados con criterios
homogeéneos, de forma que sea posible su consolidacion con los Presupuestos Generales del
Estado.

Ademas, de conformidad con lo dispuesto en el 17 de la LOFCA, las Comunidades

Auténomas regularan por sus 6rganos competentes, de acuerdo con sus Estatutos, la
elaboracion, examen, aprobacion y control de sus presupuestos. Con fundamento en esta
disposicion, todas las Comunidades Auténomas se han dotado de un marco juridico
presupuestario que cubra los distintos aspectos relativos a su propia actividad financiera y a la

institucion presupuestaria (*°).

En relacién con las corporaciones locales, el articulo 142 de la Constitucion sefiala que
las Haciendas Locales deberan disponer de los medios suficientes para el desempefio de las
funciones que la ley les atribuye y se nutrirdn fundamentalmente de tributos propios y de
participacion en los del Estado y de las Comunidades Auténomas. La Constitucion les reconoce
el principio de suficiencia financiera para el desempefio de sus funciones. Su régimen juridico
presupuestario actualmente se establece en el Texto Refundido de la Ley Reguladora de las
Haciendas Locales, aprobado por el Real Decreto Legislativo 2/2.004, de 5 de marzo
modificado por Ley 27/2.013, de 27 de diciembre, de racionalizacion y sostenibilidad de la

Administracion Local.

El Titulo VI de dicha norma, regula con caracter exhaustivo la institucién juridica
presupuestaria en el ambito local, desde su concepto hasta su elaboracién, aprobacion,

ejecucion y liquidacion, disponiendo en su articulo 167 en cuanto a su estructura, que el

% Vid. STC 141/2.018 de 20 de diciembre, fundamento juridico 4. Sobre la extension del articulo 134 de la
Constitucion a las Comunidades Auténomas, el Tribunal Constitucional ha afirmado que este articulo regula un
instrumento normativo estatal, la ley de presupuestos del Estado, y que, como regla general, dicha disposicion
constitucional no resulta aplicable, sin mas, a las leyes de presupuestos de las Comunidades Auténomas. Al
contrario, los limites al contenido posible o eventual de la ley de presupuestos derivados del articulo 134.2 de la
Constitucion son de aplicacion a las leyes de presupuestos de las Comunidades Auténomas siempre que haya una
identidad sustancial en las normas que integren el blogue de la constitucionalidad aplicable a la Comunidad
Auténoma.
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Ministerio de Hacienda establecera con caracter general la estructura de los presupuestos de las
Entidades Locales, teniendo en cuenta la naturaleza econdmica de los ingresos y de los gastos,
las finalidades u objetivos que con estos Gltimos se propongan conseguir, y ademas establecera
la estructura de la informacion de los presupuestos, de su ejecucion y liquidacion, a la que

deberan ajustarse todas las mismas (*).

En todo caso, debemos decir que la configuracion de un Estado fuertemente
descentralizado, aunque mas por el lado del gasto pablico que de los ingresos publicos, no nos
puede llevar a la errénea impresion de que nos encontramos ante compartimientos estancos,
donde las relaciones financieras entre las distintas Administraciones territoriales son escasas.
Muy al contrario, esa rapida descentralizacion, con continuos traspasos de competencias, la
distinta naturaleza de los fondos publicos, las politicas de ambito nacional, junto a otros
aspectos han tenido como consecuencia que las relaciones financieras entre todos los Entes del

sector publico sean continuas.

Por ultimo, dentro de este estudio de la evolucion y desarrollo del presupuesto publico,
se debe destacar que desde los distintos organismos internacionales, se ha pretendido impulsar
que las cuentas publicas, y en general la actividad financiera de los distintos Estados, responda
a unos canones similares que permitan identificar de forma real la situacién financiera de los
mismos; dicho proceso de confluencia homogénea se ha reflejado especialmente en el &mbito
de la Union Europea. Por otro lado, cada vez son mas los Estados que asumen estas reglas, con
la finalidad de competir en los mercados globalizados, conscientes de que solo mediante unas

finanzas publicas saneadas, se puede atraer un mayor nivel de inversion.

37 Vid. Orden EHA/3565/2.008, de 3 de diciembre, por la que se aprueba la estructura de los presupuestos de las
Entidades Locales.
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I11.- CONCEPTO Y CARACTERISTICAS DEL PRESUPUESTO

PUBLICO.

3.1.- Concepto del presupuesto publico.

Desde un punto de vista politico, el presupuesto publico debe entenderse como
manifestacion del programa politico del Gobierno, y a su vez como uno de los instrumentos y
vehiculos esenciales de su politica presupuestaria y econdémica. Desde su aspecto juridico, el
presupuesto publico es aprobado por las Cortes Generales por ley. Desde el punto de vista
contable, como plan financiero incluye la totalidad de gastos publicos y la estimacion de los
ingresos necesarios para su cobertura. Por ultimo, desde el punto de vista econémico, el
presupuesto publico constituye uno de los instrumentos basicos de la politica econémica del

Estado (%8).

En un sentido amplio, el presupuesto publico entendido como plan contable, que incluye
el conjunto de ingresos y gastos publicos, abarca la totalidad del ciclo presupuestario, no
obstante, desde un sentido estrictamente juridico y eludiendo los aspectos extrajuridicos, como
instituto juridico financiero, esta idea debe ser objeto de algunas matizaciones, en un doble
aspecto. Por un lado, respecto de los gastos publicos, el presupuesto publico produce un triple
efecto juridico, como habilitador del gasto publico, respecto del 6rgano competente, en segundo
lugar, un efecto cuantitativo, al limitar expresamente la cuantia de dicho gasto, y por ultimo
cualitativo, al fijar la finalidad concreta y determinada al que se destina el mismo. Por otro lado,
desde el punto de vista de los ingresos publicos el presupuesto publico es un acto de mera
prevision o célculo contable, carente de efectos juridicos limitativos en cuanto a su cuantia y

exigencia (*°).

38 Vid. Calvo Ortega R. Curso de Derecho Financiero. Navarra, Editorial. Civitas 2020, 24° edicion, pag. 569.
% Vid. Rodriguez Bereijo, A. El Presupuesto del Estado. Introduccion al Derecho Presupuestario. Editorial Tecnos.
Madrid 1970, pg. 15-18.
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Partiendo de estas premisas iniciales, debemos tener en cuenta que existen multiples
definiciones doctrinales. Al mismo tiempo, es necesario advertir, que todas ellas parten como
es ldégico, del presupuesto publico estatal, aunque los principios y caracteres generales del
presupuesto, que son considerados condicionantes fundamentales, sean extensibles a toda
institucion presupuestaria. A partir de ello, el profesor Rodriguez Bereijo (*°) define el
presupuesto publico del Estado como: El acto legislativo mediante el cual se autoriza el
montante maximo de los gastos que el Gobierno puede realizar durante un periodo de tiempo
determinado en las atenciones que detalladamente se especifican y se prevén los ingresos
necesarios para cubrirlos.

Desde el punto de vista de su caracterizacion esencial, para el profesor Bayona de
Perogordo (*1), el presupuesto pablico es: Un instituto centralizador de la actividad financiera
gue expresa, anualmente, a través del crédito presupuestario, la conexion existente entre las
obligaciones y los derechos de todos y cada uno de los entes que integran el Sector publico
estatal.

En este sentido, también es destacable la definicion realizada por el profesor Naharro

Mora (*?), segun el cual el presupuesto pablico es: La expresion contable del plan econémico
de la Hacienda publica para un periodo de tiempo determinado.

Y, por ultimo, la definicion realizada por Newmark (“3) que lo define como el resumen
sistematico, confeccionado en periodos regulares, de las previsiones, en principio obligatorias,
de los gastos proyectados y de las estimaciones de los ingresos previstos para cubrir dichos

gastos.

Respecto de la definicion legal, hay que decir que la Constitucion espafiola de 1978 no
recoge expresamente una definicion del presupuesto publico, aunque si delimita el contenido
esencial del mismo en su articulo 134, apartado segundo, cuando dispone que los Presupuestos

Generales del Estado tendran caracter anual, incluiran la totalidad de los gastos e ingresos del

40Vid. Rodriguez Bereijo, A. El Presupuesto del Estado. Introduccién al Derecho Presupuestario. Editorial Tecnos.
Madrid 1970, pg. 19.

41 Vid. Bayona de Perogordo, J.J. Compendio de Derecho Financiero 1991. Alicante, Librera Compas, pag. 557.
42Vid. Naharro Mora, J.M: Lecciones de Hacienda Publica. Madrid, Editorial Marsiega 1961, pg. 256.

4 Vid. Neumark Fritz. Principios de la imposicidn. Instituto de Estudios Fiscales, Madrid, 1994, pag. 24.

41



sector publico estatal y en ellos se consignara el importe de los beneficios fiscales que afecten

a los tributos del Estado.

Siguiendo la tradicién de sus normas predecesoras, (*4) dicha definicion juridica si se
recoge en el articulo 32 de la Ley General Presupuestaria 47/2.003, de 26 de noviembre (en
adelante LGP) que establece que los Presupuestos Generales del Estado constituyen la
expresion cifrada, conjunta y sistematica de los derechos y obligaciones a liquidar durante el

ejercicio por cada uno de los 6rganos y entidades que forman parte del sector publico estatal.

En la definicion general de presupuesto, resalta su caracter contable y sistematico, su
temporalidad, y su reflejo eminentemente orgéanico, tanto respecto de los ingresos como de los
gastos publicos. A diferencia de sus antecesoras, la LGP diferencia claramente el concepto de
presupuesto publico y sus caracteres fundamentales, de su contenido que es objeto de regulacién

en su articulo 33, que se encarga expresamente de definir y detallar el mismo.

3.2.- Caracteristicas del presupuesto publico.
De acuerdo con su naturaleza legal, su ambito temporal y la distinta configuracion
juridica de los ingresos y los gastos publicos incluidos en el mismo, el profesor Sainz de

Bujanda (*°) sefialaba como caracteristicas del presupuesto publico las siguientes:

En primer lugar, es un acto de prevision contable, dado que constituye la expresion

cifrada de las obligaciones y derechos publicos del Estado. En segundo lugar, el presupuesto

4 Vid. Articulo 48 del Texto Refundido de la LGP 1.091/1.988, de 23 de septiembre, este articulo defina los
presupuestos generales del Estado como la expresion cifrada, conjunta y sistematico de: a) Las obligaciones que,
como maximo, pueden reconocer el Estados y sus Organismos auténomos y los derechos que se prevean liquidar
durante el correspondiente ejercicio, b) La totalidad de las obligaciones que haya de atender la seguridad Social,
tanto en su régimen general como en sus regimenes especiales, y los recursos previstos para el ejercicio
correspondiente, ¢) Las estimaciones de gastos e ingresos a realizar por las Sociedades estatales, d) La totalidad
de los gastos e ingresos del resto de Entes del Sector publico estatal. Por su parte el articulo 48 de la LGP 11/1.977,
de 4 de enero, sefialaba que los Presupuestos Generales del Estado constituyen la expresion cifrada, conjunta y
sistematica de las obligaciones que, como méximo, pueden reconocer el Estado y sus Organismos auténomos y de
los derechos que se prevean liquidar durante el correspondiente ejercicio.

4 Vid. Sainz de Bujanda, F. Lecciones de Derecho Financiero. Universidad Complutense de Madrid 1993, pag.
457.
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publico constituye el plan u ordenacion racional del ciclo completo de actividad financiera, en
la medida en que es expresion conjunta y sistematica de las obligaciones y derechos pablicos
del Estado. Por ultimo, nos encontramos ante un acto de autorizacion temporal, vinculado al

correspondiente ejercicio, tanto en su aspecto cuantitativo como cualitativo.

Por su parte, el profesor Rodriguez Bereijo (“6) sefiala como notas caracteristicas del
concepto juridico del presupuesto, la de constituir un acto legislativo, una ley aprobada por las
Cortes Generales, que da eficacia y valor juridico a los estados de prevision de ingresos y gastos.
Por otro lado, nos encontramos ante un acto de autorizacion o habilitacién de gastos publicos,
en cuanto limita juridicamente la ejecucion del gasto publico en un triple sentido: cuantitativo,
cualitativo y temporal; y por lo que se refiere a los ingresos publicos responde a una mera
estimacion contable o célculo de los mismos. Finalmente, en sentido mas amplio constituye una
manifestacidn del control politico y juridico del Parlamento sobre el Gobierno, evidenciandose
asi el sometimiento del conjunto de la actividad financiera del sector publico al imperio de la

ley, como reflejo de la teoria de la separacién de poderes.

Esta naturaleza legal, sin embargo, es distinta, por lo que se refiere a los ingresos
pablicos, en los que decae su fuerza vinculante como consecuencia del principio de bifurcacién
del Derecho financiero. Sin embargo, no ocurre lo mismo con los gastos publicos, en los que la
habilitacion o autorizacion expresa, que constituye su esencia, se ha visto fortalecida. Su
consideracién temporal también ha sido respetada, si bien, por razones econémicas, en su
elaboracion se tiene en cuenta actualmente, un horizonte temporal méas amplio. Por ultimo, en
los Estados miembros de la Union Europea ha ganado en importancia su caracter

eminentemente contable y econdmico.

4 Vid. Rodriguez Bereijo, A. El Presupuesto del Estado. Introduccién al Derecho Presupuestario. Editorial Tecnos.
Madrid 1970, pag. 19-21.
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IV.- LOS PRINCIPIOS PRESUPUESTARIOS CLASICOS.

4.1.- Introduccion.

Después de explicada la evolucion del Derecho Presupuestario, entendido el mismo
como rama del Derecho Financiero y Tributario, que tiene por objeto la ordenacion juridica del
presupuesto publico respecto de la totalidad del ciclo presupuestario (*'), el profesor Sainz de
Bujanda (“®), afiade su ambito material, considerando que comprende principalmente las reglas
juridicas segun las cuales deben ser elaborados, aprobados y fiscalizados los actos de prevision
de los poderes publicos destinados a fijar en cada ejercicio el importe de los gastos publicos
necesarios para el sostenimiento de los servicios publicos y la cuantia y origen de los ingresos

publicos requeridos para su adecuada cobertura.

También puede comprender las leyes de programa que fijen las cantidades globales
destinadas a sufragar los gastos que originen la realizacion de obras de gran envergadura, cuyo
coste debe repartirse en una pluralidad de ejercicios. Estos considerandos delimitan de forma
suficiente la orientacion que ha de seguir el jurista para lograr sistematizar el conglomerado de
reglas financieras concernientes al presupuesto publico y para poder disponer de un conjunto

de principios que inspiren esta rama del Derecho financiero.

Como se ha analizado, el Derecho Presupuestario, se ha ido formando, sobre la base de
una serie de principios que constituyen sus verdaderos pilares basicos. De estos principios, a su

vez, se ha extraido un conjunto de reglas, que dan coherencia al sistema presupuestario. Estas

47 Vid. Cazorla Prieto, L.M. Derecho Financiero y Tributario, 20% edicién, Parte General, Navarra, Editorial
Aranzadi, 2.020, pag. 628. Respecto a la relacién entre el Derecho de gastos publicos y el Derecho Presupuestario,
el profesor Cazorla Prieto ha afirmado que es indudable lo fragmentado que dicho régimen se encuentra fuera del
Derecho Presupuestario. Indicando, que el Derecho Presupuestario constituye también el nicleo principal de esta
materia, con el que todos los gastos publicos se relacionan. De ello, se extraen dos conclusiones, la primera viene
constituida por el hecho de que el gasto publico abarca un ambito mas amplio que el estrictamente presupuestario y
ademas, va mas alld de lo eminentemente juridico y administrativo, y en segundo lugar, que el Derecho
presupuestario, constituye la parte mas importante de la ordenacion juridica del gasto publico.

4 Vid. Sainz de Bujanda, F. Lecciones de Derecho Financiero. Universidad Complutense de Madrid 1993, pag.
477.
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reglas juridicas denominadas tradicionalmente “principios presupuestarios”, han jugado un
papel fundamental y relevante en la configuracion moderna del Derecho presupuestario, pues
desde su formulacion general se construyen toda una serie de preceptos juridicos que dan
sentido al marco normativo presupuestario. De dicha formulacion general y de su desarrollo

posterior dependera la delimitacion del Derecho Presupuestario propio de cada pais (*°).

Por lo que se refiere a la conceptuacion de los principios presupuestarios, el profesor,
Garcia Novoa los define como aquellas reglas o criterios basicos que tiene por finalidad
disciplinar la institucion presupuestaria (°*°). Por su parte, el profesor Cazorla Prieto sefiala que
los principios presupuestarios son aquellas reglas de naturaleza juridica y contenido técnico que
constituyen en mayor o menor grado, expresion de principios juridicos en sentido estricto y que
se configuran al servicio del mas satisfactorio cumplimiento del ciclo presupuestario en su

integridad (°1).

De esta forma, los principios politicos afectarian a las fases de elaboracién, aprobacion
y ejecucion del presupuesto publico, los econémicos, se referiran a las relaciones entre la
actividad presupuestaria y la actividad econémica; los principios contables se convertirian en
reglas contables y por ultimo, los principios juridicos determinarian los efectos de la ley

presupuestaria y de su contenido (°2).

49 La importancia de los principios presupuestarios se refleja en la exposicion de motivos de la actual Ley General
Presupuestaria que establece que una vez definido el marco general de equilibrio presupuestario, en particular
estableciendo un techo de gasto para el Estado, era necesario descender a una esfera microecondmica para aplicar
los principios rectores de la ley de estabilidad a los distintos componentes del presupuesto. Estos principios
rectores, todos ellos al servicio del principio general de estabilidad presupuestaria, son tres: plurianualidad,
transparencia y eficiencia. La Ley General Presupuestaria que nace de estos principios basicos, aspira a conseguir
una mayor racionalizacion del proceso presupuestario, continuando el camino iniciado por las leyes de estabilidad
presupuestaria, a las que desarrolla.

%0 Vid. Yebra Martul, Ortega, P (coord.). Manual de Derecho Presupuestario. Editorial Comares, Granada, 2.001,
pag. 13.

51 Vid. Cazorla Prieto, L.M. Derecho Financiero y Tributario, 20% edicién, Parte General. Navarra, Editorial
Aranzadi, 2.020, pag. 647.

52 Vid. Martinez Lago, M.A. Manual de Derecho Presupuestario. Editorial Colex, Madrid 1992, pag. 110-111.
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Los principios presupuestarios reflejan la concepcion del Estado que prevalece en cada
momento historico, dado que a pesar de que constituyen auténticas reglas juridicas, su
contenido politico y econdmico es innegable. Ademas su configuracion ha sido diferente desde
el Estado liberal hasta el actual Estado social democratico de Derecho, y de los mismos se
pueden extraer las caracteristicas esenciales de las relaciones financieras concurrentes entre los

distintos 6rganos constitucionales del Estado (*%).

Sin embargo, en lo relativo a su consideracion como principios juridicos, se hace
necesario advertir, siguiendo al profesor Sainz de Bujanda (°**), que la referencia a los principios
presupuestarios se ha empleado tradicionalmente para aludir a un cierto tipo de convicciones
consideradas adecuadas para el instituto juridico financiero del presupuesto publico, que
durante mucho tiempo se configuraron como dogmas de fe. Mediante estos principios
presupuestarios clasicos se perseguia un mayor control del Parlamento sobre el Gobierno, en
materia presupuestaria. Ademas se pretendia un control efectivo sobre el volumen del gasto
publico, con la finalidad de reducirlo al minimo indispensable, para cubrir ciertos servicios

esenciales, idea economica que fue denominada como “Estado policia”.

En todo caso, debemos hacer constar que su plasmacion en los distintos ordenamientos
juridicos ha sido del todo desigual. En algunos casos se ha producido su constitucionalizacion,

y en otros casos ha existido una ausencia total de reflejo normativo (*°).

Este aspecto tiene una importancia relevante, ya que atendiendo a su configuracion

juridica en los textos normativos podemos distinguir entre principios presupuestarios de

%3 Vid. Cazorla Prieto L.M. Derecho Financiero y Tributario, 20? edicion, Parte General. Navarra, Editorial
Aranzadi, 2.020, pag. 648.

% Vid. Sainz de Bujanda, F. Sistema de Derecho Financiero. Tomo | Volumen Segundo. Madrid. Facultad de
Derecho de la Universidad Complutense 1985, pags. 419-420.

% Vid. Martinez Giner, L.A (Coord.). Manual de Derecho Presupuestario y de los Gastos Publicos. Editorial Tirant
Lo Blanch, 32 edicion, Valencia 2018, pag. 40.
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caracter comunitario, como el principio de solidez financiera (°®), principios presupuestarios de
caracter constitucional, como pueden ser los principios de legalidad, unidad, publicidad,
universalidad, anualidad, eficiencia y estabilidad presupuestaria. Y por ultimo, los principios
presupuestarios de caracter legal como son los principios de sostenibilidad financiera,

plurianualidad, lealtad institucional, transparencia, y responsabilidad.

Su desarrollo normativo ha ido evolucionando y en definitiva, debemos aceptar su
variabilidad y la imposibilidad de su catalogacion unica, ante su diversa naturaleza. Ello es de
gran importancia, porque la institucidn presupuestaria, pueda estar sometida a

transformaciones, reflejo de su caracter dinamico.

Dentro de los principios juridicos tradicionales del presupuesto publico, que han
perdurado en el tiempo y han quedado reflejados en las normas fundamentales de los paises de
nuestro entorno, podemos destacar: el principio de unidad, el de anualidad, el de universalidad,

el de especialidad, y el principio de equilibrio presupuestario.

4.2.- El principio de unidad.
El principio de unidad significa que todos los ingresos y todos los gastos publicos deben
incluirse en un dnico presupuesto publico, es decir en un solo documento. Mediante dicho

principio se prohibe la existencia de una multitud de prepuestos y la posibilidad de ingresos y

% Vid. Navarro Faure, A. La conciliacion entre estabilidad presupuestaria y una Hacienda autonémica social,
Revista valenciana de estudios autonémicos, nimero 61, 2016, pag. 87 y 96. El principio de finanzas publicas
solidas se encuentra regulado en el articulo 119 apartado 3 del Tratado de Funcionamiento de la Unién Europea,
de 13 de diciembre de 2.007, cuando dispone que las acciones de los Estado miembros y de la Unién implican el
respeto de los siguientes principios rectores: precios estables, finanzas publicas y condiciones monetarias solidas
y balanza de pagos estable. Con la introduccion de dicho principio se produce una de la primeras manifestaciones
juridicas con efectos vinculantes del marco juridico de disciplina presupuestaria a nivel comunitario, que también
desplegara sus efectos a nivel interno sobre los distintos Estados miembros. En efecto, este principio produce
efectos juridicos sobre las competencias presupuestarias y financieras de los Estados miembros de la Union
Europea, mediante medidas normativas de disciplina y control presupuestario y limitaciones del volumen de
endeudamiento publico. Es por ello, que el principio de solidez financiera ha inspirado toda la regulacion europea
y nacional en materia de disciplina y estabilidad presupuestaria.
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gastos publicos al margen o fuera del presupuesto publico (°'), dado que en el mismo deben

comprenderse la totalidad de ingresos y gastos (*®).

Mediante el principio de unidad se trata de evitar los presupuestos especiales de
determinados organismos y los presupuestos extraordinarios, que impiden o dificultan un
control eficaz por parte del poder legislativo del conjunto de la actividad financiera (*°)

La importancia del principio presupuestario de unidad, y como veremos también del
principio de universalidad, engarza con la importante labor de control (%%) que ejercen los

Parlamentos (®%).

Tradicionalmente, el principio de unidad presupuestaria se encuentra intimamente
conectado al concepto de personalidad juridica, de modo que cada Ente publico con
personalidad juridica debe tener su propio presupuesto. Esta relacion entre el principio de
unidad presupuestaria y la personalidad juridica no produce problemas en relacién con las
Administraciones publicas territoriales. Es en relacion con los organismos y entidades pablicas

dependientes de dichas Administraciones de ambito territorial, donde el principio de unidad

57 Del principio de unidad se extrae la regla de unidad de caja, o caja Unica, recogida en el articulo 27 apartado 3
de la LGP, que establece que los recursos del Estado, los de cada uno de sus organismos auténomos y los de las
entidades integrantes del sector publico estatal con presupuesto limitativo se destinaran a satisfacer el conjunto de
sus respectivas obligaciones, salvo que por ley se establezca su afectacién a otros fines determinados.

%8 Vid. Sainz de Bujanda, F. Lecciones de Derecho Financiero. Décima edicidn. Universidad Complutense de
Madrid, 1993. pag. 478.

% Vid. Martinez Giner, L.A (Coord.). Manual de Derecho Presupuestario y de los Gastos PUblicos. Editorial Tirant,
Lo Blanch, Valencia 3% edicion 2.018, pag. 41-42.

80 Vid. STC 109/2.001 de 26 de abril, fundamento juridico 5. El Tribunal Constitucional afirma que para que en la
aprobacion de los presupuestos la labor de control por las Cortes pueda ser efectiva, el articulo 134.2 de la
Constitucidn establece que los presupuestos incluirian la totalidad de los gastos e ingresos, recogiendo de este
modo el principio de unidad (los presupuestos deben contenerse en un solo documento), y universalidad (ese
documento debe acoger la totalidad de los gastos e ingresos publicos).

61 Aunque el principio de unidad no se recoge de forma expresa en la Constitucion de 1.978, si se extrae del articulo
134.2, que establece la presentacion de un Gnico documento que contenga la totalidad de ingresos y gastos del
Sector Publico. En cambio, si se recoge en el articulo 33 de la actual LGP, cuando establece que los Presupuestos
Generales del Estado estaran integrados por: a) Los presupuestos de los érganos con dotacion diferenciada y de
los sujetos que integran el sector pablico administrativo. b) Los presupuestos de operaciones corrientes y los de
operaciones de capital y financieras de las entidades del sector publico empresarial y del sector publico
fundacional. ¢) Los presupuestos de los fondos sin personalidad juridica.
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juega un papel decisivo al evitar que estos Entes desarrollen su actividad financiera al margen

del presupuesto general, dificultando de esta forma el control pleno del poder legislativo ().

Entendido en estos términos, el principio de unidad, al incluir la totalidad de ingresos y
gastos publicos del Estado en un Unico documento, permite de forma eficaz que el presupuesto
publico pueda convertirse en un instrumento adecuado para la politica econdmica. Por tanto, el
cumplimiento estricto del principio de unidad redundara en la eficacia del presupuesto como

mecanismo adecuado de la politica presupuestaria y econdmica del pais (%3).

4.3.- El principio de universalidad.

El principio presupuestario de universalidad prescribe que todos los ingresos y gastos
publicos se incluyan en un mismo presupuesto publico, cada uno de forma integra y en su
cuantia total, sin compensaciones ni aminoraciones (°4). Este principio de caracter econémico
0 material, se encuentra intimamente conectado con el principio de unidad que tiene un carécter
mas formal, ya que ambos contribuyen al control efectivo del presupuesto por parte del poder
legislativo, el primero con caracter general, el segundo con un caracter mas especifico, referido

a cada ingreso y gasto publico concreto (%°).

Su caracteristica fundamental es la integridad, que determina la inclusion en el
presupuesto, de todos los gastos e ingresos publicos de forma integra sin compensaciones.
Dicha integridad se manifiesta formalmente para cada ingreso y gasto puablico conforme a dos

reglas fundamentales. La primera, la de presupuesto bruto, conforme a la cual los ingresos y

62 \/id. Bayona de Perogordo, J.J. Compendio de Derecho Financiero 1991. Alicante, Libreria Compas, pag. 551.
83 Vid. Ferreiro Lapatza, J.J. Curso de Derecho Financiero Espafiol. Editorial Marcial Pons 2006 Madrid, pag. 216.
8 Vid. Articulo 134.2 de la Constitucién. Dicho articulo establece que los Presupuestos Generales del Estado
tendran caracter anual, incluiran la totalidad de los gastos e ingresos del sector publico estatal y en ellos se
consignara el importe de los beneficios fiscales que afecten a los tributos del Estado. El principio de universalidad
gueda consagrado en la LGP en su articulo 27.4, cuando dispone que los derechos liquidados y las obligaciones
reconocidas se aplicaran a los presupuestos por su importe integro, sin que puedan atenderse obligaciones mediante
aminoracion de los derechos a liquidar o ya ingresados, salvo que la ley lo autorice de modo expreso.

% Vid. Cazorla Prieto L.M. Derecho Financiero y Tributario, 202 edicion, Parte General, Aranzadi, 2.020, pég.
575.
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gastos deben figurar en el presupuesto sin que se produzca entre ellos ninguna aminoracion ni
compensacion. Y en segundo lugar, la de no afectacién, que impide que determinados ingresos

se destinen a cubrir gastos concretos (%°).

El principio de universalidad se completa con la prescripcion de incluir en el
presupuesto publico los denominados gastos o beneficios fiscales, es decir, aquella cuantia de
ingresos publicos que la Administracion dejara de percibir, como consecuencia de la aplicacién
de los diferentes beneficios fiscales establecidos en las leyes tributarias especificas (°7). En
efecto, desde el punto de vista de la correcta utilizacion de los fondos publicos y de la
informacidn que se eleva al poder legislativo, es imprescindible conocer de forma adecuada, la

cuantia que se dejara de ingresar anualmente a través de dichos beneficios fiscales (%8).

Respecto del alcance concreto del concepto de beneficio fiscal el profesor Bayona de
Perogordo (%) afirma, que se incluyen en dicha definicion juridica todos aquellos supuestos en
que una norma disponga el no devengo del crédito tributario o establezca reducciones en la
cuantia de la prestacion tributaria. Por lo tanto, se parte aqui de una definicibn omnicomprensiva
de los mismos, que engloba una multitud de supuestos. Y por lo que se refiere a su formulacion
establece que los beneficios fiscales deberan reflejarse en el presupuesto publico de forma
ordenada y sistematica, de acuerdo con la clasificacién de cada uno de los ingresos tributarios

afectados, junto al importe correspondiente de cada figura tributaria.

% Vid. Bayona de Perogordo, J.J. Compendio de Derecho Financiero 1991. Alicante, Libreria Compas pag., 573-
574.

57 En Espafia tradicionalmente se ha elaborado el denominado “Presupuesto de beneficios fiscales”, en el que de
forma sistematica se recogen dichas disminuciones de ingresos tributarios, al amparo del articulo 134.2 de la
Constitucion, que establece que en los PGE se consignara el importe de los beneficios fiscales que afecten a los
tributos del Estado, y en el articulo 33.2 de la LGP que dispone que los Presupuestos estaran integrados por la
estimacion de los beneficios fiscales que afecten a los tributos. Regulacidn que se complementa con el articulo
37.2, también de la LGP, que dispone que al proyecto de presupuestos se acompafiard una memoria de los
beneficios fiscales.

8 Vid. Martinez Giner, L.A (Coord.). Manual de Derecho Presupuestario y de los Gastos Publicos. Editorial Tirant
Lo Blanch 32 Edicion Valencia 2018, péag. 43-44.

% Vid. Bayona de Perogordo, J.J. Compendio de Derecho Financiero 1991. Libreria Compas, Alicante, pag. 575.
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Para concluir, debemos decir que el principio de universalidad junto al principio de
unidad se convierten también en principios fundamentales para el correcto desarrollo de la
potestad de supervision que tienen encomendadas, en la actualidad, las autoridades
comunitarias, no en vano, cualquier proyecto de presupuestos que se precie, debe respetar
dichos principios si pretende cumplir con las exigencias del principio de estabilidad
presupuestaria a nivel europeo. No cabe un control efectivo por parte de las Autoridades de la
Union Europea, si no es a través de una adecuada centralizacion de la informacion financiera
de cada Estado miembro, entendido en su conjunto, como ente unitario y aglutinador de todos
sus subsectores. Cualquier desviacion que no se incluya en dicha politica fiscal unitaria, puede
provocar desequilibrios presupuestarios. Por tanto, ademas de la unidad y universalidad
presupuestaria se predica la unidad en materia de politica fiscal, con la finalidad de preservar
la estabilidad y sostenibilidad financiera, evitando presupuestos extraordinarios y especiales

gue escapen a dicho control, o ingresos y gastos publicos no incluidos en los presupuestos.

4.4.- El principio de anualidad.
La ley de presupuestos, constituye el ejemplo tradicional de norma que nace con un

alcance temporal limitado ("°) por establecerse con caréacter general y por tiempo determinado
(71).
El presupuesto se refiere a un periodo de tiempo concreto y determinado ("?). Sélo asi

pueden tener sentido las previsiones que en él se contienen, y s6lo asi puede ser efectivo el

control de la actividad financiera por parte del Parlamento. Este periodo de tiempo se

0 El principio de anualidad se recoge en el articulo 134.2 de la Constitucion que establece que el presupuesto
tendra caracter anual y en el articulo 34.1 de la LGP que establece que el ejercicio presupuestario coincidird con
el afio natural.

1 Vid. Sainz de Bujanda, F. Lecciones de Derecho Financiero. Décima edicion. Universidad Complutense de
Madrid 1993. pag. 482.

2 \/id. STC 3/2.003 de 16 de enero, fundamento juridico 2. El hecho de que la ley de presupuestos tenga una
vigencia limitada, exclusivamente respecto al ejercicio presupuestario de que se trate, no impide su control
constitucional, con fecha posterior; porque lo contrario, supondria la creacion de un ambito normativo, inmune al
control de la jurisdiccién constitucional.
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corresponde generalmente con un afio (). De esta forma, se puede decir, que el principio de

temporalidad presupuestaria es entendido cominmente como principio de anualidad (74).

Como afirmaba el profesor Sainz de Bujanda (") el principio de anualidad constituye
un reflejo de las relaciones entre el poder ejecutivo y el poder legislativo, en materia financiera.
A partir de dicho principio se desarrolla un control mas efectivo del Gobierno, al limitar su
actividad a un breve periodo de tiempo, que permite un andlisis mas concreto y especifico. En
efecto, con ello se consigue que el poder legislativo pueda controlar el programa politico del

Gobierno todos los afios ("®).

Como se puede observar, durante el ciclo presupuestario, dos momentos esenciales
cobran especial relevancia, el de la aprobacién del presupuesto publico, cuya autorizacion se
otorga normalmente para un afio, y el de su ejecucion, que plantea una serie de problemas de
interés, relacionados con el sistema de contabilidad utilizado. Asi el periodo de ejecucion podra
coincidir o no con el periodo de autorizacion, y ademas las obligaciones comprometidas pueden
o0 no referirse a un mismo presupuesto, segun el modelo de imputacién que se adopte. Es por
ello, que tanto el sistema de contabilidad elegido como las cuestiones relativas a la imputacion
de las obligaciones asumidas, se tornan en elementos fundamentales desde el punto de vista de

la temporalidad del presupuesto publico.

Dos son los sistemas contables que pueden adoptarse con caracter general y que tienen

una influencia decisiva en la duracién de la gestion presupuestaria. Siendo necesario puntualizar

3 No siempre fue asi, durante parte del siglo XIX en Espafia, los presupuestos plblicos ostentaron un caréacter
bienal, es decir, aunque temporal, su vigencia y ejecucion recaia en dos ejercicios anuales.

" Vid. Ferreiro Lapatza, J.J. Curso de Derecho Financiero Espaiiol. Editorial Marcial Pons, 2006 Madrid, pag.
223.

> Vid. Sainz de Bujanda, F. Lecciones de Derecho Financiero. Décima edicion. Universidad Complutense de
Madrid 1993. pags. 482-483.

76 Junto a este fundamento de tipo politico, el principio de temporalidad tiene una serie de justificaciones sociales
y economicas, juridicas y técnicas, como son la coordinacidn entre la contabilidad publica y privada, o el hecho
de que el afio sea un plazo prudencial para la determinacion de previsiones y resultados y para la adaptacién de la
politica presupuestaria a la coyuntura econémica y social.
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que los demas sistemas elegidos por los distintos paises responden a formulas mixtas que cabe

reconducir a alguno de estos dos sistemas de contabilidad publica ("").

En primer lugar, nos encontramos con el sistema del presupuesto de ejercicio o de
competencia, que consiste en imputar a cada presupuesto publico la gestion completa de los
servicios cubiertos por el mismo, y, en consecuencia, las obligaciones comprometidas durante
su vigencia, con independencia de cuél sea el momento de liquidacion y pago de estas. En este
sistema el presupuesto prolonga su vida mas alla del plazo de autorizacion. Se produce asi, una

desvinculacion total y absoluta entre los presupuestos de cada ejercicio.

El segundo de los sistemas, es el denominado de presupuesto publico de caja o de
gestion, que atiende preferentemente a la realizacion efectiva de los pagos, con independencia
del momento temporal en el que se hayan contraido los compromisos u obligaciones, Sera la
liquidacidn de pago de la obligacién el criterio preeminente. Los presupuestos no se desvinculan
los unos de los otros; sino que existe una continuidad presupuestaria, de tal manera que durante
la ejecucidon de un presupuesto pubico se liquidan obligaciones comprometidas bajo su vigencia

y obligaciones comprometidas en periodos anteriores.

En el Derecho presupuestario comparado no suele adoptarse con carécter exclusivo
ninguno de los dos sistemas generales, siendo mas bien son utilizados sistema mixtos que
recogen elementos caracteristicos de ambos. Conforme establece el profesor Ferreiro Lapatza
("®) nuestro Derecho presupuestario, sigue una larga tradicion en la utilizacion de un sistema
mixto que ha pretendido aprovechar las ventajas de ambos sistemas. En efecto, en cuanto a la
gestion, con caracter general, se sigue el sistema de ejercicio o competencia, en tanto que los

derechos liquidados y las obligaciones reconocidas antes del 31 de diciembre se imputan al

7 Vid. Sainz de Bujanda, F. Lecciones de Derecho Financiero. Décima edicion. Universidad Complutense de
Madrid 1993. pag. 484-487.
8Vid. Ferreiro Lapatza, J.J. Curso de Derecho Financiero Espafiol. Editorial Marcial Pons 2006 Madrid, pag. 224.
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ejercicio que finaliza en esta fecha, aunque no se haya procedido al abono o percepcion efectivo.
Por el contrario en cuanto al cierre del ejercicio, se sigue el criterio de caja, ya que segun el
articulo 122 de la Ley General Presupuestaria, sélo deben contabilizarse a estos efectos los

ingresos y gastos efectivamente realizados a la fecha de cierre.

Por ultimo, se han establecidos excepciones al principio de anualidad, motivadas por
razones eminentemente practicas. Las excepciones a estas reglas vienen establecidas en nuestro
ordenamiento juridico en el articulo 58 de la LGP, bajo la formula clasica de las incorporaciones
de remanentes, que son modificaciones presupuestarias basadas en las diferencias que se dan
entre los créditos autorizados y las obligaciones comprometidas con cargo a los mismos, y que
por tanto afectan al presupuesto del ejercicio siguiente. Ello supone una quiebra del principio
de anualidad en el sentido de que la autorizacion de gasto publico habilitado para un afio
determinado sigue conservando su vigor en el siguiente. Ademas de los remanentes de crédito,
la propia ley de presupuestos puede también habilitar la incorporacion de remanentes de crédito

no incluidos en la enumeracion del citado articulo (7).

4.5.- El principio de especialidad.

El principio de especialidad presupuestaria es el reflejo mas evidente del presupuesto
publico como autorizacion o habilitacion del Parlamento mediante la cual se aprueba la politica
de gasto publico del poder ejecutivo. El principio de especialidad sintetiza todos los caracteres
de la orientacidn clasica del presupuesto publico, como autorizacion limitativa del gasto publico

en su doble acepcion, cuantitativa y cualitativa.

" Vid. Ferreiro Lapatza, J.J. Curso de Derecho Financiero Espafiol. Editorial Marcial Pons 2006, Madrid, pag.
225-226.
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Dicho principio deriva directamente del principio de legalidad presupuestaria, y encarna
la sujecion del Gobierno y la Administracion al contenido especifico de la ley de presupuestos

anual, la cual no se podra alterar ni desconocer durante su ejecucion.

El referente contable de este principio lo constituye el instituto del credito
presupuestario. En efecto, la autorizacion presupuestaria de las Cortes Generales al Gobierno,
se expresa a través del crédito presupuestario. El crédito presupuestario consiste en la
configuracién de una cifra especifica de gasto en los estados del presupuesto. Esta consignacion
tiene un triple efecto limitativo, que a su vez, constituye las tres manifestaciones del principio
de especialidad presupuestaria (2°). Por un lado, la especialidad cuantitativa, segan la cual, la
realizacion de los gastos publicos solo se podra realizar por el importe consignado
expresamente para cada finalidad (8%). Por otro lado, la especialidad temporal, segun la cual la
realizacion de los gastos puablicos Unicamente se podra realizar dentro del ejercicio
presupuestario habilitado (8%). Y por ultimo, la especialidad cualitativa, segtn la cual, los gastos

publicos deben ser utilizados para la finalidad especificamente autorizada (2%).

Sin embargo, como afirma el profesor Bayona de Perogordo (34) se ha producido, una
quiebra importante del principio de especialidad, dado que actualmente la autorizacién otorgada
por el Parlamento en la ley de presupuestos al Gobierno aun le permite un amplio margen de

actuacion en materia de ejecucién. Dicha fendbmeno, supone una manifestacion clara de la crisis

8 Vid. Yebra Martul Ortega, P (Coord.). Manual de Derecho Presupuestario. Editorial Comares, Granada, 2.001,
pag. 66-67.

81 |a vertiente cuantitativa aparece definida en el articulo 46 de la LGP segln la cual, los créditos para gastos son
limitativos. No podran adquirirse compromisos de gasto, ni adquirirse obligaciones por cuantia superior al importe
de los créditos autorizados en los estados de gastos, siendo nulos de pleno derecho los actos administrativos y las
disposiciones generales con rango inferior a ley que incumplan esta limitacion.

82 |_a vertiente temporal se encuentra definida en el articulo 49 de la LGP, segun la cual, con cargo a los créditos
del estado de gastos de cada presupuesto s6lo podran contraerse obligaciones derivadas de adquisiciones, obras,
servicios y demas prestaciones o gastos en general que se realicen en el propio ejercicio presupuestario.

8 La vertiente finalista aparece definida en el articulo 42 de la LGP segun la cual, los créditos para gastos se
destinaran exclusivamente a la finalidad especifica para la que hayan sido autorizados.

8 Vid. Bayona de Perogordo, J.J. Compendio de Derecho Financiero 1991. Alicante, Libreria Compas pag. 578-
579.
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de los principios presupuestarios clasicos y, en especial del principio de especialidad, motivado
por varios factores que afectan directamente al instituto juridico del crédito presupuestario. Se
trata de razones de técnica presupuestaria, vinculadas especialmente a los gastos plurianuales
referidos a grandes inversiones y proyectos de duracién superior al afio, las que justifican un
cambio en el modelo de crédito presupuestario. Ademas, razones de naturaleza politica,
justifican una ampliacion de las competencias del Gobierno en materia financiera, con la
finalidad de afrontar las necesidades cambiantes que se producen durante la ejecucion del
presupuesto, lo que justifica también un replanteamiento del régimen juridico que deriva del

principio de especialidad.

Un factor clave, deriva del hecho de la diferencia clara que existe entre la prevision y
programacion en la que se encaja la aprobacion inicial de la ley de presupuestos, y la correlativa
ejecucion del mismo, donde pueden surgir grandes diferencias derivadas de la aplicacion diaria

de los créditos presupuestarios.

Multitud de elementos externos influyen en la gestion ordinaria del presupuesto anual,
que requieren de una continua adaptacion del mismo a las necesidades siempre cambiantes de
la Administracion publica, y que dan lugar a que durante la ejecucién del presupuesto se
proceda a la modificacién de lo inicialmente autorizado. Sin que esto pueda suponer un total
alejamiento entre ambas fases, pues ello supondria una ruptura de la propia institucion
presupuestaria y una desviacion de los objetivos fiscales y econémicos que el presupuesto

pretende alcanzar.

Las excepciones a las tres vertientes anteriores del principio de especialidad se
manifiestan claramente en las denominadas modificaciones presupuestarias. Las

modificaciones presupuestarias son las variaciones que pueden autorizarse en los créditos que
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figuran en los estados de gastos habilitados en las leyes anuales de presupuestos durante su

ejecucion.

La finalidad practica de las modificaciones presupuestarias es indiscutible, pues con
posterioridad a la aprobacion de los créditos iniciales pueden surgir necesidades extraordinarias
e imprevistas que motiven su variacion. Pero al mismo tiempo, suponen una excepcion a los
principios de anualidad y especialidad, ya que su utilizacién incontrolada puede dar lugar a una
alteracion sustancial de la ley de presupuestos aprobada por las Cortes Generales, afectando a

su competencia constitucionalmente reconocida en materia financiera.

Es por ello, que el legislador ha tratado de establecer formulas juridicas que restrinjan

su utilizacion, mediante el fortalecimiento del principio de especialidad (%°).

Dentro de estas formulas destaca el establecimiento de supuestos tasados legalmente de
modificaciones presupuestarias, y la reduccion cuantitativa y cualitativa de los motivos que las
justifican, e incluso la prohibicion de su utilizacidén en determinados supuestos. Ademas, se
exigen autorizaciones expresas para su adopcion, y el cumplimiento de condiciones formales y
procedimentales, entre los cuales destaca la necesidad de financiacién previa. Y en la
actualidad, se han establecido figuras o instrumentos presupuestarios que posibilitan hacer
frente a situaciones extraordinarias y urgentes no previstas en el presupuesto inicialmente
aprobado. En todo caso, aunque se ha pretendido legalmente limitar su utilizacién, las
modificaciones presupuestarias forman parte del devenir diario de toda ejecucion

presupuestaria.

8 Vid. Articulo 51 de la LGP. Dicho precepto establece que la cuantia y finalidad de los créditos contenidos en
los presupuestos de gastos sélo podran ser modificadas durante el ejercicio, mediante: a) Transferencias. b)
Generaciones. ¢) Ampliaciones. d) Créditos extraordinarios y suplementos de crédito. €) Incorporaciones. El
régimen juridico de las modificaciones presupuestarias se contiene en los articulos 51 a 68 de la LGP.
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V.- EL PRINCIPIO DE EQUILIBRIO PRESUPUESTARIO COMO
ANTECEDENTE DEL PRINCIPIO DE ESTABILIDAD

PRESUPUESTARIA.

5.1.- Consideraciones generales.

El principio clasico de equilibrio presupuestario constituye desde el punto de vista del
Derecho Presupuestario, el “antecedente tedrico” del actual principio de estabilidad
presupuestaria. Este principio, como el resto de principios presupuestarios estudiados, tiene su

origen en la doctrina hacendista clésica.

Segln la misma, el gasto publico debia reducirse al maximo, y ademas financiarse
solamente con los ingresos ordinarios, evitando asi el déficit presupuestario y el recurso al
endeudamiento publico, los cuales Unicamente estarian justificados en circunstancias
extraordinarias (grades inversiones, obras publicas o conflictos bélicos). Por lo tanto, el gasto
publico y los ingresos necesarios para su adecuada cobertura debian estar en consonancia. La
doctrina hacendista clésica consagro asi el principio de equilibrio como principio rector de una
adecuada politica presupuestaria. EI presupuesto publico debia aprobarse en equilibrio, siendo

el déficit y la deuda publica situaciones indeseables (%°).

El principio de equilibrio presupuestario se concibe desde una doble perspectiva, por un
lado, desde la perspectiva material, pues el gasto publico debia financiarse Unicamente con
tributos, y por otro lado, desde el punto de vista formal, evitando que el presupuesto publico se
aprobase mediante un mero equilibro contable a través de la deuda pablica, en los supuestos de
insuficiencia de ingresos tributarios (8'). De esta forma, el principio de equilibrio supone que el

volumen del gasto publico debe financiarse en la medida de lo posible con los ingresos

8 Vid. Ferreiro Lapatza, J.J. Curso de Derecho Financiero Espafiol. Editorial Marcial Pons 2006 Madrid, pag. 212.
87 Vid. Medina Guerrero, M. La reforma del articulo 135 de la Constitucion espafiola. UNED. Teoria y realidad
constitucional, nimero 29, 2012, pdg. 132-133.
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tributarios y las rentas derivadas del patrimonio publico, excluyéndose asi los ingresos

provenientes del endeudamiento plblico o de medidas en materia de politica monetaria (%8).

De la descripcion anterior, se pueden extraer determinadas premisas generales, que, con
fundamento en dicho principio, deberian quedar reflejadas en todo presupuesto publico. Se
exigia que el conjunto del gasto publico se limite o equilibre con los ingresos, evitando de esta
forma la situacion de déficit presupuestario. En segundo lugar, se exige que el gasto publico se
cubra con ingresos ordinarios, es decir tributarios. Ademas, se considera la deuda publica como
un recurso extraordinario, cuya utilizacion solo esta justificaba en situaciones extraordinarias,

pero no para cubrir déficit publicos debidos a la falta de ingresos estructurales.

5.2.- Evolucién doctrinal del principio de equilibrio presupuestario.

Se puede afirmar que la evolucién doctrinal del principio de equilibrio presupuestario
ha transcurrido por tres etapas diferenciadas. La primera etapa, que coincide con el esplendor
de la hacienda clésica, durante todo el siglo X1X, le otorga la cualidad de principio econdmico
clave del presupuestos publico, aunque su influencia se limitaba dentro del ciclo presupuestario
a las fases de elaboracién y aprobacion del presupuesto inicial, quedando al margen del mismo

la fase de ejecucion.

La segunda etapa, supone la crisis doctrinal de este principio, motivado principalmente
por las corrientes keynesianas que surgen tras la Segunda Guerra Mundial, las cuales
proclamaban el desarrollo de una politica fiscal activa. Ademas, el intervencionismo del sector
publico va a suponer la utilizacion de la deuda publica de forma recurrente, ante el aumento de
los servicios publicos y el incremento del gasto. La tercera y ultima etapa, que transcurre a
finales del siglo XX, supondra una vuelta a la idea del equilibrio presupuestario, pero ya no en

su version clasica, sino a traves de nuevas y variadas formulas y mecanismos de disciplina

8 Vid. Sainz de Bujanda. F. Lecciones de Derecho Financiero. Universidad Complutense de Madrid. Décima
edicion 1993, pag. 481.
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presupuestaria, que, aunque persiguen la misma finalidad, difieren en cuanto a su construccion
juridica. Dentro de esta nueva formulacion se encuentra el principio de estabilidad

presupuestaria.

El abandono del principio de equilibrio presupuestario a mediados del siglo XX, vino
motivado por varias criticas. La primera critica que se realizo al principio clasico de equilibrio
presupuestario, es que en su aplicacion estricta, el Estado desarrollaba su actividad en paralelo
a la situacion econdmica, mediante la reduccion de gasto publico en épocas de recesion, y con
aumento del gasto y de los ingresos en épocas de expansion, lo que podia provocar mas

depresion o el incremento de la inflacion, segun los casos.

La segunda critica, se referia a la necesidad de utilizar el presupuesto publico, como
instrumento de politica econémica. En efecto, el presupuesto anual no tenia que estar
encorsetado por el principio de equilibrio presupuestario, los ingresos y gastos publicos debian
utilizarse activamente para influir en la situacion econdémica, mediante un politica
presupuestaria activa. Ambas criticas supusieron el progresivo abandono de este principio a
mediados del siglo XX (3). Ello explica, su no incorporacién como principio presupuestario ni

en la Constitucion espafiola de 1978, ni en la Ley General Presupuestaria de 1977 (*°).

Dicha situacién sufrié un cambio a partir de los afios setenta, acentuada por la crisis de
los postulados keynesianos. Ante el incremento del endeudamiento publico, se comenzaron a
introducir en los ordenamientos juridicos reglas de control y limitacion del déficit y la deuda

publica. Al mismo tiempo, se hacia necesario alinear la politica presupuestaria particular, con

8 Vid. Sainz de Bujanda, F. Sistema de Derecho Financiero. Tomo | Volumen Segundo. Madrid. Facultad de
Derecho de la Universidad Complutense 1985, pag. 420. Este autor, hace referencia a la crisis de los principios
presupuestarios clasicos, calificacion con la que no se trataba de exaltar a los mismos como la conquista definitiva
de la ciencia financiera, sino, mas bien, de valorarlos como representativos de una ortodoxia periclitada. De ahi
que se hablara de su crisis y de la necesidad de reemplazarlos por otros que vinieran a ocupar el lugar que este y
el resto de los principios presupuestarios, inexorablemente, dejarian vacante.

% Vid. Ferreiro Lapatza, J.J. Curso de Derecho Financiero Espafiol. Editorial Marcial Pons 2006, Madrid, pag.
212-213.
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la politica economica general, en la medida en que aquella constituia uno de los medios

necesarios para conseguir los fines que persigue esta ultima.

Esta necesidad se planteaba a nivel constitucional, debiéndose tener en cuenta los
condicionantes especiales que rodean cualquier reforma de esta indole. Es por ello, que los
nocivos efectos que provocaba el déficit presupuestario y el correlativo aumento del
endeudamiento publico, habian hecho que aparecieran reacciones en los sistemas

constitucionales, frente a la falta de limitaciones en materia de politica presupuestaria (°%).

El nuevo marco juridico presupuestario, debia superar la clasica nocién de equilibrio
presupuestario. Como afirma el profesor Rodriguez Bereijo (°2), mas que el equilibrio
presupuestario entendido como equilibrio aislado entre ingresos y gastos publicos, lo que
interesa en la moderna Hacienda Pablica es el equilibrio global, es decir, la coordinacion entre

la politica presupuestaria y la politica economica del Estado.

El debate sobre el equilibrio presupuestario surgio con posterioridad motivado también
por las reglas que imponia la Unién Europea en materia de disciplina presupuestaria. En todo
caso, el Derecho Presupuestario no puede evolucionar al margen del equilibrio presupuestario,
por los efectos que del mismo se derivan en la situacion econémica y financiera de los Estados.
Al mismo tiempo, dicho debate supone también replantearse el papel que juega el Estado en la

economia y en la sociedad (*%).

%1 Quiza la propuesta de reforma mas significativa es la que se materializo en la Resolucion Conjunta ndmero 58,
de 4 de agosto de 1982, del Senado norteamericano, que instaba una reforma constitucional en este sentido. Dicha
propuesta no consiguid prosperar, pero si sentd las bases para una nueva doctrina sobre el déficit y el
endeudamiento publico.

2 Vid. Rodriguez Bereijo, A. La Ley de Presupuestos en la Constitucién Espafiola de 1978. Hacienda y
Constitucion, Madrid 1979, pag. 172, 235.

% Vid. Ferreiro Lapatza, J.J. Curso de Derecho Financiero Espafiol. Editorial Marcial Pons 2006, Madrid, pag.
213-214.
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5.3.- El principio de equilibrio presupuestario en el ordenamiento juridico espafiol.
En nuestro Derecho Presupuestario, el equilibrio presupuestario no constituia un
objetivo ni un principio presupuestario expreso, por lo que se ha considerado tradicionalmente

como un principio “no juridico” por la mayor parte de la doctrina (*4).

Sin embargo, a lo largo de nuestra historia constitucional, no han faltado disposiciones
que directa o indirectamente han reflejado la preocupacion por el equilibrio de las cuentas
publicas. Sirva como ejemplo, la referencia que contenia el articulo 340 de la Constitucién de
Cadiz de 1812, el cual disponia que:

Las contribuciones seran proporcionadas a los gastos que se decreten por las Cortes
para el servicio publico en todos los ramos.

Con esta regla general y exclusiva de gastos y contribuciones, se evidenciaba la
necesaria conexion entre los ingresos y los gastos publicos, y la proporcionalidad en su fijacion,
caracteristica del principio de equilibrio presupuestario propio de la época liberal, en la que se
enmarcaba la Constitucion de 1.812. Conllevaba, en definitiva, la necesidad de vincular la
prevision de los ingresos tributarios a los gastos publicos que se autorizasen, evitando asi
incurrir en déficit y en endeudamiento publico, mediante una adecuada proporcion.

No todos los ordenamientos juridicos han incorporado el principio de equilibrio
presupuestario a su Derecho presupuestario. Este era el caso de nuestro ordenamiento juridico,
en el gque no existia norma o regla presupuestaria que limitara el incremento del gasto, del déficit
o del endeudamiento publico (°°). Existia por lo tanto, una libertad gubernamental a la hora de

realizar la propuesta de gasto publico.

% Vid. Soler Roch, M.T. Coordinacién presupuestaria y autonomia financiera de las Administraciones publicas.
Instituto de Estudios Fiscales. Presupuesto y Gasto Pablico, nimero 27, 2.001, pag. 81.

% La excepcion la constituia el articulo 115 de la Ley Fundamental de Bonn de 1949, que exigia que los ingresos
procedentes de créditos no sobrepasaran el importe de los gastos consignados para inversiones en los presupuestos,
y determinaba que sélo procederian excepciones a esta regla, cuando fuera imprescindible para evitar una
perturbacion del equilibrio econémico general.
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No existia en la Constitucion espafiola de 1978 un fundamento juridico expreso que
avalara el equilibrio presupuestario, ni que estableciera limites a la posibilidad de las
Administraciones pablicas de incurrir en déficit presupuestario o en un aumento del volumen

de deuda publica.

Como afirmaba el profesor Garcia Afioveros (%) la Constitucion de 1978 no se preocupd
tanto de los problemas econémicos del presupuesto puablico como de las caracteristicas que le
imprime su funcionalidad en la organizacion politica y en la distribucion del poder entre los
distintos érganos constitucionales. En la Constitucion, no existian limitaciones relativas al
déficit publico, ni instrumentos eficaces para su adecuado control. La institucion presupuestaria
en la Constitucion reflejaba el equilibrio entre los poderes del Estado, pero no el equilibrio

econdmico.

Por tanto, la Constitucion guardd silencio sobre esta cuestion, a pesar de que se
consider6 aconsejable incorporar mecanismos juridicos de rango constitucional, que
restringiesen el incremento del déficit y del endeudamiento publico (°7). En efecto, durante el
proceso en el que se enmarcO su aprobacion, se plante6 la necesidad de incorporar una
disposicion que reflejase el principio de equilibrio presupuestario en relacién con las futuras
Comunidades Auténomas que se constituyeran y su actividad financiera, con la finalidad de
garantizar el equilibrio econémico y financiero general del conjunto del sistema. Se preveia asi,
aungue finalmente no prospero, que en el anteproyecto de la Constitucion en su articulo 149 se
incorporara la siguiente disposicion: Los territorios auténomos elaboraran su presupuesto anual con

equilibrio de ingresos y gastos, sin perjuicio de la posibilidad de formacion de presupuestos

% Vid. Garcia Afioveros, J. Presupuesto y gasto publico en la Constitucion, en el sistema econémico de la
Constitucion espaifiola”, volumen II, XV Jornadas de Estudio de la Direccion General del Servicio Juridico del
Estado. Ministerio de Justicia. Madrid 1.994, pag. 1646.

 Vid. Sainz de Bujanda, F. Lecciones de Derecho Financiero. Universidad Complutense de Madrid. Décima
edicion 1993, pags. 481-482.
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extraordinarios financiados con cargo a sus recursos especificos o los procedentes de operaciones de
credito.

Con independencia del hecho de que la Constitucion no contase con una norma expresa
referida al principio de equilibrio presupuestario, algunos autores han visto manifestaciones
implicitas de dicho principio en diversos articulos de nuestra carta magna. Entre estos preceptos
se incluyen los apartados quinto y sexto del articulo 134 de la misma:

5. Aprobados los Presupuestos Generales del Estado, el Gobierno podra presentar
proyectos de ley que impliquen aumento de gasto publico o disminucién de ingresos
correspondientes al mismo ejercicio presupuestario.

6. Toda proposicidén o enmienda que suponga aumento de los créditos o disminucion de
los ingresos presupuestarios requerira la conformidad del Gobierno para su tramitacion.

Para la profesora Soler Roch (%), la creacion de un marco juridico que posibilitara la
limitacidn del déficit presupuestario actuando mediante la reduccion del gasto pablico, no ha
sido una idea nueva. Esta idea ha quedado reflejada en las limitaciones parlamentarias, en
materia presupuestaria, que se han incorporado en diversas Constituciones europeas, y que en
el caso de la Constitucion de 1.978, aparecen formuladas en las disposiciones contenidas en

articulo 134, en sus apartados quinto y sexto.

Aunque un sector de la doctrina ha querido ver en estas disposiciones un fundamento
esencialmente politico, destinado a robustecer la supremacia financiera del Gobierno frente al
Parlamento, es innegable que de su contenido se desprende una motivacion econémica y
financiera relacionada con la contencion del déficit y el endeudamiento publico. Estas
limitaciones permiten salvaguardar el plan presupuestario que conlleva todo presupuesto

publico, y la necesaria correlacion entre los ingresos y los gastos publicos.

% Vid. Soler Roch, M.T. Coordinacién presupuestaria y autonomia financiera de las Administraciones publicas.
Instituto de Estudios Fiscales. Presupuesto y Gasto Pablico, nimero 27, pég. 81.
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Otra manifestacion indirecta del principio de equilibrio presupuestario se ve reflejada
en el articulo 31 de la Constitucion cuando se determina la conexién entre los gastos publicos
con los impuestos, en su apartado primero, y fija como criterios del gasto pablico, la eficiencia

y economia en su programacion y ejecucion, en su apartado segundo (%°).

La Constitucion pretende establecer la necesaria conexidn entre los ingresos tributarios
y el gasto publico, y que la programacién y ejecucion de este ultimo, responda a criterios de
eficiencia y economia. Dicho mandato se aproxima a los fundamentos originarios del principio
de equilibrio presupuestario, en orden a la fijacion de unos gastos publicos equilibrados y
sostenidos Unicamente con ingresos tributarios. Ademas se incide en que dicho gasto publico
sea programado y ejecutado eficientemente, de acuerdo con criterios econémicos, con la

finalidad de evitar desequilibrios financieros.

Por Gltimo, una mas de estas manifestaciones implicitas del principio de equilibrio
presupuestario, la podemos encontrar en el articulo 40 de la Constitucién, cuando dispone que
los poderes publicos promoverdn las condiciones favorables para el progreso social y
econdmico y para una distribucién de la renta regional y personal mas equitativa, en el marco

de una politica de estabilidad econdémica.

También el Tribunal Constitucional ha puesto de relieve la intima relacion que existe
entre la estabilidad econémica y el equilibrio presupuestario, cuando analiza las competencias
del Estado en materia de planificacion econémica. La contencion de los gastos corrientes, y la

correlativa reduccion del déficit publico, son medidas encaminadas a la consecucion de la

% Vid. Articulo 31 de la Constitucién. En dicho precepto se dispone que todos contribuiran al sostenimiento de
los gastos publicos de acuerdo con su capacidad econdémica mediante un sistema tributario justo inspirado en los
principios de igualdad y progresividad, que, en ningun caso, tendrd alcance confiscatorio. Ademas, es establece
gue el gasto publico realizara una asignacion equitativa de los recursos publicos, y su programacion y ejecucion
responderan a criterios de eficiencia y economia.
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estabilidad econdémica y la gradual recuperacion del equilibrio presupuestario (*°°). Por lo tanto,
el equilibrio presupuestario es un instrumento o condicidn clave para garantizar la ansiada

estabilidad econdmica.

Dejando atras la Constitucion de 1.978, y descendiendo al plano legislativo, si se
recogian en la legislacion ordinaria, con anterioridad a las primeras leyes de estabilidad
presupuestaria del afio 2.001, determinados supuestos en los que se manifestaba de forma
expresa el principio de equilibrio presupuestario, mediante la prohibicion del déficit
presupuestario inicial. Si bien, estos supuestos se establecieron a niveles muy concretos, en el
ambito de la Administracion institucional y local, lo que permite poner de relieve la dificultad
de imponer reglas de este tipo a nivel general. Ejemplo de ello, era el articulo 54, parrafo
segundo, regla primera, del anterior Texto Refundido de la Ley General Presupuestaria
aprobado por el Real Decreto 1091/1988, de 23 de diciembre, derogado por la Ley 47/2.003,
de 26 de noviembre, General Presupuestaria, que expresamente disponia:

Los Departamentos Ministeriales remitiran al Ministerio de Economia y Hacienda los
estados de ingresos y gastos de los Organismos Auténomos a ellos adscritos, formando un solo
presupuesto por cada organismo, que comprenderd todas las actividades, operaciones y
servicios que deba realizar en virtud de las funciones que tengan asignadas, y no podran tener
déficit inicial ni créditos destinados a obligaciones de caracter permanente que excedan del
importe de sus ingresos ordinarios.

También, en el mismo sentido, el articulo 146.4 de la Ley 39/ 1.998, de 28 de diciembre,
reguladora de las Haciendas Locales, derogada por el Real Decreto Legislativo 2/2.004, de 5
de marzo, por el que se aprueba el Texto Refundido de la Ley Reguladora de las Haciendas
Locales, disponia que cada uno de los presupuestos que se integraran en el Presupuesto General

debia aprobarse sin déficit inicial.

100vijd. STC 237/1.992, de 15 de diciembre, fundamento juridico 3.
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Por otro lado, también las distintas leyes de presupuestos anuales, especialmente en
periodos de recesiones econdmicas, han servido de vehiculo para adoptar medidas econémicas
y financieras de caracter presupuestario, dirigidas a contener la expansion del gasto publico en
las Administraciones publicas, con fundamento en el titulo reservado al Estado por el articulo
149.1.13 de la Constitucion. Medidas que eran necesarias para la contencion del gasto y para
conseguir la estabilidad econdémica interna y externa, toda vez que al Estado le corresponde la

responsabilidad de garantizar el equilibrio econémico general (*°%).

Del examen de los antecedentes legislativos examinados, podemos concluir que, si bien
el principio de equilibrio presupuestario no estaba regulado con caracter general en nuestro
ordenamiento juridico, si se concebia la idea del equilibrio de las finanzas publicas, como

condicion necesaria para la consecucion del objetivo de la estabilidad econdémica.

Asi lo expresaba el profesor Sainz de Bujanda (°?), que afirmaba que a pesar de que el
principio de equilibrio presupuestario no se hubiera incorporado con carécter general para el
conjunto del ordenamiento juridico, si habia inspirado en mayor o menor grado la actividad
financiera de las Administraciones publicas, dado que uno de los objetivos del Derecho

presupuestario, es la consecucién del equilibrio financiero de la Hacienda Publica.

Por lo tanto, como podemos observar, sin estar dicho principio regulado, no dejaba de
ser utilizado, quizas por el hecho de que nos encontramos ante una regla econémica, mas que
ante un principio juridico. Por lo que ha sido una regla fundamental y clave para evitar los

desequilibrios financieros, que pudieran poner en riesgo la tan deseada estabilidad econémica.

La necesidad, de contar con un marco juridico que amparase el control del déficit y del

endeudamiento publico, a finales de los afios noventa, no solo venian reclamadas desde distintos

101 Vid. STC 88/2.016, de 28 de abril, fundamento juridico 2y 3.
102 v/id. Sainz de Bujanda, F. Lecciones de Derecho Financiero. Universidad Complutense de Madrid. Décima
edicion 1993, pag. 481.
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sectores doctrinales economicos y juridicos, como hemos visto, sino también desde la propia
Administracion publica, especialmente desde el Estado, que en un escaso periodo de tiempo
habia sufrido una gran transformacion y descentralizacion. Pero el mayor empuje a este

respecto, venia impulsado desde la propia Union Europea.
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CAPITULO II
LA INCORPORACION DEL PRINCIPIO DE ESTABILIDAD
PRESUPUESTARIA AL ORDENAMIENTO JURIDICO
ESPANOL Y LA APROBACION DE UN NUEVO MARCO

JURIDICO PRESUPUESTARIO.
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l.- LA INCORPORACION DEL PRINCIPIO DE ESTABILIDAD

PRESUPUESTARIA AL ORDENAMIENTO JURIDICO ESPANOL.

1.1.- Introduccion.

La incorporacion del principio de estabilidad presupuestaria al ordenamiento juridico
espanol se produce mediante la aprobacion de la Ley 18/2001, de 12 de diciembre, General de
Estabilidad Presupuestaria y la Ley Organica 5/2001, de 13 de diciembre, complementaria a la
Ley General de Estabilidad Presupuestaria.

Espafia se convirtié de esta forma, en el Estado miembro de la Union Europea que
adapté su marco juridico presupuestario con una regulacion legal minuciosa en materia de
disciplina fiscal, cuando el conjunto normativo que integraba el Pacto de Estabilidad y
Crecimiento europeo no lo requerian expresamente (3°%). En este sentido, existian otras
experiencias en el Derecho comparado general, como las reformas presupuestarias realizadas
por Suecia 0 Nueva Zelanda durante la década de los afios noventa (%), y con una menor
repercusion dentro de la Union Europea, las reformas desarrolladas por Bélgica e Italia, que
inspiraron en gran medida la aprobacion de nuestro marco juridico de estabilidad

presupuestaria.

103 vid. Garcia Roca, J y Martinez Lago, M.A. Estabilidad presupuestaria y consagracion del freno constitucional
al endeudamiento. Editorial Aranzadi, Navarra, 2013, pag. 97.

104 vid. Curt Malmborg. La experiencia sueca ante una norma de estabilidad presupuestaria. Instituto de Estudios
Fiscales. Presupuesto y Gasto Publico, nimero 27/2.001, pag. 129-136; y Gonzalez Paramo, J.M. Costes y
beneficios de la disciplina fiscal: la ley de estabilidad presupuestaria en perspectiva. Instituto de Estudios Fiscales.
Madrid 2.001, pag.13. Efectivamente, la reforma llevada a cabo en Suecia en 1.997, supuso una reforma bastante
completa del marco juridico presupuestario y constituyé un cambio de filosofia presupuestaria que afectd a
determinados aspectos clave de su Ley General Presupuestaria, recogiendo diversos cambios legislativos notables,
como la introduccion de objetivos fiscales, el techo de gasto publico, la fijacién de los objetivos en un
procedimiento previo al de la aprobacion de los presupuestos, afectando asi a todo el ciclo presupuestario. Se
establecié también un importe del 2%, para supuestos imprevistos que debia contenerse necesariamente en el
presupuesto publico, y por ultimo se acentla el control de los objetivos presupuestarios. Por su parte, Nueva
Zelanda también llevo a cabo una reforma presupuestaria en 1.994, con la finalidad de incidir en la disciplina fiscal
y unas cuentas publicas saneadas. Se incluyen en esta reforma, al igual que la experiencia sueca, el establecimiento
de objetivos fiscales y la justificacion de las desviaciones financieras, a los efectos de su inmediata correccion,
procurando una adecuada politica en materia de gastos, ingresos y endeudamiento publico. También Bélgica e
Italia Ilevaron a cabo procesos de reforma en materia disciplina presupuestaria en el marco de su modelo territorial
descentralizado, mediante el establecimiento de objetivos fiscales que afectaban especialmente a sus distintos
Entes territoriales.
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La Ley General de Estabilidad Presupuestaria 18/2001, de 12 de diciembre (en adelante
LGEP), elevo a rango normativo el principio de estabilidad presupuestaria, lo que significo la
aplicacion de una nueva filosofia en nuestra institucion presupuestaria y en la correspondiente
politica fiscal de nuestro pais, que se sustenta en cuatro principios presupuestarios
fundamentales, el principio de estabilidad presupuestaria, el principio de plurianualidad, el
principio de transparencia y el principio de eficiencia en la asignacion y utilizacion de los
recursos publicos (1%).

La finalidad expresamente declarada de la LGEP era la de inaugurar una nueva etapa en
la que la estabilidad presupuestaria fuera el escenario permanente de las finanzas puablicas
espafiolas (°®). Esta finalidad se establecia en la propia exposicion de motivos de la LGEP:

En este contexto, la politica presupuestaria continuara jugando un papel clave en esta
orientacion de politica econdmica, para lo cual es preciso sentar las bases de esta nueva etapa
en la que la estabilidad presupuestaria va a ser el escenario permanente de las finanzas
publicas espafolas.

Mediante dicha formulacion legal, se abria una nueva fase en la evolucion juridica de
nuestro Derecho Presupuestario, enmarcada en el proceso de disciplina y coordinacion
presupuestaria y economica que se desarrollaba en el seno de la Union Europea, cuyo pilar
basico estaba constituido por el euro, como moneda Unica.

Este proceso de transformacion, eminentemente europeo, vino marcado por tres hitos
fundamentales para nuestro pais, por un lado, el proceso de consolidacién fiscal motivado por
el establecimiento de los criterios del Tratado de Maastricht de 1.992, que Espafia se habia
comprometido a cumplir. Por otro lado, la aprobacion del Pacto de Estabilidad y Crecimiento

en el afio 1.997. Y por ultimo, la celebracion del Consejo Europeo de Santa Maria de Feira, el

195 Vid. Ruiz Rescalvo, M.P. El principio de estabilidad presupuestaria. Edisofer S.L, Madrid 2.003, pag. 87.
106 Vid. Martinez Lago, M.A. Temas de Derecho Presupuestario. Hacienda publica, estabilidad y presupuestos.
Editorial Colex Madrid, 2.002, pag. 45.
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dia 19 de junio de 2.000 (*°/). Todo este proceso tenia por finalidad el reforzamiento de la
disciplina presupuestaria de los Estados miembros de la Union Europea, como base
fundamental para una correcta politica monetaria, presupuestaria y econoémica a nivel europeo.

Es mediante esta aprobacion legal, cuando se establece por primera vez en Espafia, de
forma expresa y con caracter general para todas las Administraciones publicas un marco
juridico general que garantiza la disciplina presupuestaria y la contencién del déficit y el
endeudamiento publico.

En todo caso, el proceso seguido hasta dicha aprobacion no fue facil. EI Gobierno de
Espafia para hacer efectivo un proceso de disciplina presupuestaria que englobase a todas las
Administraciones publicas, podia utilizar dos vias. La via politica, basada en la funcion de
coordinacion constitucionalmente reconocida, que trataria de alcanzar acuerdos en materia de
disciplina fiscal con todos los niveles administrativos, lo que haria innecesaria una
reglamentacion nacional en materia de déficit y deuda publica, habida cuenta de la aplicacién
directa y vinculante de las disposiciones de la Union Europea para nuestro pais.

Durante la segunda mitad de la década de los afios noventa, se llevaron a cabo acuerdos
y actuaciones en materia de disciplina presupuestaria, lo que supuso en la practica un enorme
desgaste politico, imposible de mantener en el tiempo. Como ya se ha sefialado, se impuso la
aprobacion de normas con caracter general que impusieran una reglamentacion, desechando asi
la primera via descrita (1°8).

Una vez elegida esta segunda via, se hacia necesario configurar un marco juridico

presupuestario que se adaptase adecuadamente a nuestro pais, teniendo en cuenta que la

107 Recomendacion del Consejo Europeo de fecha 19 de junio de 2.000, sobre disciplina presupuestaria, dirigida a
los Estados miembros de la Unidn Europea, en relacion a tres aspectos: en primer lugar, procurar el saneamiento
presupuestario; en segundo lugar, conseguir a medio plazo situaciones de equilibrio o superavit presupuestario; y
por ultimo, la reduccion progresiva del endeudamiento publico.

108 \/id. Lasarte Alvarez, J. y Adame Martinez, F. La limitacion de la politica del gasto publico de Espafia.
Consideraciones sobre las leyes de estabilidad presupuestaria. Cuadernos de Derecho Pdblico, nimero 14, afio
2.001. En este trabajo se realiza un detallado examen de las dos vias expuestas, la politica y la normativa, con las
que contaba el Gobierno, realizando un andlisis exhaustivo de las ventajas e inconvenientes de cada una de ellas,
ademas de la situacion politica reinante durante aquel momento en nuestro pais.
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doctrina distingue tradicionalmente dos férmulas diferentes de establecer limitaciones
presupuestarias normativas al déficit y a la deuda publica. De un lado, se contempla el sistema
de reglas numéricas, en el que se fijan las limitaciones de forma concreta y expresa, respecto
del déficit y deuda puablica, siendo caracteristico de este sistema la idea de imposicion. De otro
lado, nos encontramos con el sistema de reglas procedimentales, que incorpora procedimientos
prefijados de participacion y coordinacion tendentes a hacer efectivo el control del déficit y
deuda publica. Supone este Gltimo sistema la aplicacion de un mayor grado de consenso a todos
los niveles. En este primer momento, la formula que imper6 fue la de instaurar de forma
principal el sistema de reglas numéricas.

En conclusién, para la incorporaciéon del principio de estabilidad presupuestaria en
nuestro pais, se opto por la via legislativa, y por un sistema en el que prevalecian las reglas
numéricas que deberian cumplir todos los niveles de la Administracion. Dicho sistema suponia
un gran cambio normativo en nuestro Derecho Presupuestario, pero también un enorme cambio
en la cultura financiera de nuestras Administraciones publicas.

Desde el punto de vista estrictamente doctrinal, se plante6 desde su incorporacion al
Derecho presupuestario espafiol, la comparacion entre el principio de estabilidad presupuestaria
y el principio clasico de equilibrio presupuestario, dado que ambos tienen por finalidad el
control del déficit y de la deuda publica. Algunos autores se han pronunciado sobre dicha
distincion.

Asi la profesora Soler Roch (1%°), poniendo el acento en su objeto y en la afectacion del
ciclo economico, ha afirmado que la estabilidad presupuestaria es algo mas que un principio
presupuestario; al configurarse como criterio de ordenacion de la actividad financiera en su
conjunto. Desde este planteamiento su alcance va més alla del presupuesto publico anual, ya

que incide en la planificacion plurianual de la actividad financiera, imponiendo una

19 Vid. Soler Roch, M.T. Principios inspiradores de la reforma de la LGP. Instituto de Estudios Fiscales.
Presupuesto y Gasto Publico 2.002, nimero 30, pag. 24.
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determinada correlacion entre las previsiones de los ingresos y los gastos no financieros del
sector publico, de modo que no se produzca un endeudamiento neto negativo.

Desde el punto de vista estrictamente juridico, la estabilidad presupuestaria como marco
juridico presupuestario configura un escenario juridico distinto al que proclamaba el principio
clasico de equilibrio presupuestario. Por un lado, se trata de establecer un principio de caracter
general que rija en todos los niveles de la Hacienda Publica, tanto estatal, autonémica como
local. Por otro lado, dicha exigencia no va sélo referida al momento de la aprobacion del
presupuesto publico, sino a la totalidad del ciclo presupuestario. Finalmente, en el ambito de
los presupuestos generales del Estado, la estabilidad presupuestaria pivota esencialmente sobre
una planificacién plurianual y el programa de estabilidad presupuestaria, cuyo contenido
esencial es el de constituir una norma limitativa del gasto publico que, previa aprobacion de los
objetivos presupuestarios por el poder legislativo, vinculara los presupuestos anuales, los cuales
s6lo podran ser aprobados excepcionalmente con déficit pablico (*19).

Como establece la profesora Ruiz Almendral (*!1), lo importante es que la estabilidad
presupuestaria no se identifica necesariamente con la situacion de equilibrio presupuestario,
sino que éste puede ser uno de sus resultados, al permitir el déficit y el endeudamiento publico,
en determinadas condiciones. De esta manera, la estabilidad se proyecta sobre todos los
aspectos del gasto publico, cuyo contenido es mucho mas amplio que el del proceso
presupuestario. Por eso, aunque el gasto publico sea sobre todo aquel gasto que se encuentra
presupuestado, es evidente que su régimen juridico es mucho méas amplio que el que deriva

estrictamente del procedimiento presupuestario y del presupuesto publico.

110 vid. Soler Roch, M.T. Coordinacidn presupuestaria y autonomia financiera de las Administraciones publicas.
Presupuesto y Gasto Publico. Instituto de Estudios Fiscales, 2.001 nimero 27, pag. 82.

11 Vid. Ruiz Almendral, V. Estabilidad Presupuestaria y Gasto Publico en Espafa. La Ley Grupo Wolters Kluwer,
12 edicién, Madrid 2.008, pag. 140-141.
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En este mismo sentido, el profesor De la Hucha Celador (**?), ha afirmado que,
materialmente, el principio de estabilidad presupuestaria no debe ser confundido con el
principio tradicional de equilibrio presupuestario, porque ambos responden a realidades
diferentes. En la ortodoxia de la Hacienda clésica el principio de equilibrio presupuestario
supone la equiparacion estricta entre ingresos y gastos pablicos, en tanto que la estabilidad
presupuestaria tiene un caracter ciclico y no impide la existencia de déficits pablicos.

El profesor Cazorla Prieto (}*), coincide en esta funcion global del principio de
estabilidad presupuestaria, afirmando que mas que un principio en sentido estricto constituye
la sintesis conceptual de una serie de reglas y procedimientos técnicos.

El principio de estabilidad presupuestaria debe observarse de forma global y
omnicomprensiva, como una actitud permanente de todas las Administraciones publicas que
debe informar los procesos de elaboracion, aprobacion y ejecucion de los presupuestos; asi
como el conjunto de actuaciones que afectan tanto a los gastos como a los ingresos publicos
integrantes de la Hacienda Publica (114).

La implementacion del marco juridico de estabilidad presupuestaria supone que la
relacién entre los gastos e ingresos publicos debe ser adecuada cuantitativamente en su
prevision, aprobacion, ejecucién y liquidacion. Ademas el endeudamiento publico no puede
conllevar un exceso en relacion con el producto interior bruto, ni encubrir un equilibrio

financiero ficticio, carente de capacidad de financiacion (1%°).

112 Vid. De la Hucha Celador, F. La reforma del articulo 135 de la Constitucion: Estabilidad presupuestaria y deuda
publica. Revista espafiola de Derecho Financiero nimero 153/2012. Editorial Civitas. Pamplona 2012, pag. 2.

113 Vid. Cazorla Prieto, L.M. Derecho Financiero y Tributario, 202 edicion, Parte General, Aranzadi, 2.020, pag.
652-653.

114 Vid. Garcia Roca, J y Martinez Lago, M. A. Estabilidad presupuestaria y consagracion del freno constitucional
al endeudamiento. Editorial Aranzadi, Navarra 2013. pag. 109.

115 Vid. Orén Moratal, G. El control del equilibrio presupuestario en los distintos niveles de gobierno. Crénica
Presupuestaria 1/2013. Instituto de Estudios Fiscales, pag. 189-190.
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Como afirma la profesora Navarro Faure (*'°) la estabilidad presupuestaria aparece
como heredera del principio de equilibrio presupuestario. El principio de estabilidad
presupuestaria difiere del principio de equilibrio, al admitir los llamados déficits coyunturales
0 excepcionales. Ademas el principio de la estabilidad presupuestaria se predica no solo de la
elaboracion y aprobacion del presupuesto publico, sino también de su correspondiente
ejecucion y liquidacion.

Se deduce de lo afirmado anteriormente, que el objeto que engloba la estabilidad
presupuestaria y el marco juridico que se ha desarrollado a su albor, va mucho mas alla que la
tradicional configuracion del principio de equilibrio presupuestario. Desde un punto de vista
juridico, la estabilidad presupuestaria no sélo constituye un principio o regla econémica como
el principio de equilibrio presupuestario, sino que ademas se despliega sobre todo un marco
juridico general de reglas y procedimientos que integra un criterio de ordenacion mas amplio.

No nos encontramos ante una unica regla, sino ante un conjunto de reglas numericas y
procedimentales tendentes a la consecucion de diversos objetivos presupuestarios y
econdmicos. Desde un punto de vista econdémico, la estabilidad presupuestaria no sélo se
restringe a la situacién de equilibrio presupuestario, sino que admite excepcionalmente como
resultado el déficit pablico, actuando no sélo en el presupuesto anual, es decir en el corto plazo,
sino extendiéndose al medio plazo, en el marco de un objetivo presupuestario plurianual.

Respecto del ciclo presupuestario y sus fases, no sélo afecta a la elaboracion y
aprobacién del presupuesto publico como tal, sino a la actividad financiera publica en su
conjunto, incluyendo las fases de ejecucion, liquidacion y control presupuestario. Desde el
punto de vista constitucional y administrativo, la estabilidad presupuestaria afecta a la totalidad

del sector publico. Dicho marco juridico se aplica a todas las Administraciones publicas y sus

116 vid. Martinez Giner, L.A (Coord.). Manual de Derecho presupuestario y de los gastos publicos. Editorial Tirant
Lo Blanch Valencia 2018, 32 edicion, pag. 52-54.
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Entes dependientes y ademéas despliega efectos sobre las relaciones financieras entre el
Gobierno y las Cortes Generales.

En definitiva, a diferencia de la simple regla clasica de equilibrio presupuestario, la
estabilidad presupuestaria supone el establecimiento de los principios rectores a los que se
debera adecuar la politica presupuestaria, como componente e instrumento clave de la politica
econdmica, asi como la regulacién de todo un marco juridico que determina los procedimientos
y reglas necesarios para la aplicacion efectiva de dichos principios y la consecucion de los
objetivos fiscales aprobados anualmente.

Este criterio se recogia en el articulo 3 apartado 1 de la LGEP de 2.001, que disponia
que la elaboracién, aprobacién y ejecucion de los presupuestos y demas actuaciones que
afectaran a los gastos o ingresos de las Administraciones, se realizarian en un marco de
estabilidad presupuestaria, coherente con la normativa europea, ratificAndose asi su condicion
de auténtico “marco juridico”.

1.2.- Fundamento de las primeras leyes de estabilidad presupuestaria.

La incorporacién legal del principio de estabilidad presupuestaria a nuestro
ordenamiento juridico suponia el establecimiento de un nuevo modelo presupuestario que
transformaba el sistema vigente. Es por ello, por lo que se hacia necesario determinar los
fundamentos concretos en los que se basaban dichas normas, sus principios y su contenido, asi
como el titulo competencial especifico en virtud del cual se dictaba, ya que de ello dependia su
encaje dentro de nuestro ordenamiento juridico, y en especial su extensién preceptiva al

conjunto de Administraciones plblicas (**7).

17 Vid. STC 134/2011, de 20 de julio, fundamento juridico 8. El propio Tribunal Constitucional se hace eco del
debate doctrinal que rodeo el establecimiento del principio de estabilidad presupuestaria cuando sefiala en su
fundamento juridico octavo, que es importante tener en cuenta que el propio Tribunal ha concluido que la
definicion de estabilidad presupuestaria se configura como una orientacién de la politica econémica general que
el Estado puede dictar ex articulo 149.1.13 de la Constitucidn. Dicha orientacion politica, suponia dejar a atrds un
sistema que carecia de reglas limitativas en materia de déficit y endeudamiento publico.

77



Este nuevo marco juridico tuvo que sortear tres grandes problemas. Por un lado, la falta
de un verdadero fundamento constitucional expreso; por otro lado, el titulo competencial en
virtud del cual se dictaria el mismo, teniendo en cuenta que la Constitucion no contiene un
sistema cerrado de competencias entre los distintos niveles administrativos territoriales. Por
ualtimo, el instrumento normativo utilizado para su instrumentacién, toda vez que de su
contenido se derivaban disposiciones que requerian en unos casos ley ordinaria, y en otros, sin
embargo, requerian de ley organica, en especial las cuestiones relativas al régimen juridico de
las Comunidades Auténomas.

Como afirma el profesor Garcia Novoa (*'#), una primera nocion del fundamento
constitucional de las leyes de estabilidad presupuestaria radicaba en lo que constituia su razén
de oportunidad, el cumplimiento de los compromisos adquiridos en materia de déficit y deuda
publica por Espafia en el marco de la Union Europea. Por lo tanto, la Ley General de Estabilidad
Presupuestaria y su ley organica complementaria encontraban su fundamento en los acuerdos
internacionales adoptados por nuestro pais como miembro de la Unidn Europea, especialmente
en el Pacto de Estabilidad y Crecimiento firmado en Amsterdam en el afio 1.997. Aunque dichos
acuerdos dejaban a los Estados miembros un amplio margen de eleccion sobre los medios a
utilizar para alcanzar dichos objetivos de déficit y de endeudamiento publico.

El principio de estabilidad presupuestaria y su desarrollo normativo, carecia de un
fundamento constitucional expreso, dado que la alusion a la estabilidad econdmica que se
determina en el articulo 40, apartado 1 de nuestra Constitucion, solo representa un principio
orientador de la politica de los poderes publicos. Dicho articulo establece una formula general
que se puede alcanzar por muchos cauces, sin que el déficit o la deuda publica estén refiidos

con el mismo (*%9).

118 vid. Garcia Novoa, C. Fundamento de la ley de estabilidad presupuestaria. Instituto de Estudios Fiscales.
Presupuesto y Gasto Publico 27/2001 pag. 147 a 148.
119 Vid. Garcia Roca, J y Martinez Lago, M.A. Estabilidad presupuestaria y consagracion del freno constitucional
al endeudamiento. Aranzadi, Navarra, 2013, péag. 98.
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No existia en nuestra Constitucion un fundamento concreto que avalara las limitaciones
de déficit y deuda pablica que se recogian en las nuevas normas. Fue, por tanto, un fundamento
externo el que en ultima instancia motivo la reforma, y asi se ratifica en la propia exposicién de
motivos de la LGEP:

Desde el 1 de enero de 1999 nuestro marco de referencia ha pasado a ser la Union
Econdmica y Monetaria en la que el disefio y ejecucion de la politica monetaria Unica recaen
en el Banco Central Europeo, que como institucion independiente de acuerdo con el Tratado
de la Union Europea tiene como objetivo la estabilidad de precios. Por ello, nuestra
integracion econdmica y monetaria en la zona euro aumenta necesariamente la
responsabilidad que han de asumir los otros componentes nacionales de la politica econdmica,
fundamentalmente la politica presupuestaria y las politicas estructurales, para asegurar la
compatibilidad del equilibrio macroeconémico con la politica monetaria Unica. De ahi que en
el articulo 4.3 del Tratado de la Comunidad Europea se contenga expresamente una referencia
al respecto a los principios de precios estables, finanzas publicas y condiciones monetarias
sélidas, como principios rectores de las acciones de los Estados miembros (2°).

En todo caso, desde el punto de vista interno del Estado espafiol, también existia un
claro interés en la reforma y en su contenido (*2Y). Si bien el fundamento de la reforma fue
eminentemente externo, no fue facil buscar un encaje concreto dentro del ordenamiento
competencial previsto en nuestra Constitucion, habida cuenta de su compleja estructura

competencial y del rapido proceso de descentralizacion sufrido por nuestro pais.

120 E este sentido, el Pacto de Estabilidad y Crecimiento, acordado en el Consejo de Amsterdam en junio de 1997,
limita la utilizacion del déficit pablico como instrumento de politica econémica de la Union Econbémica y
Monetaria. En virtud del referido Pacto, los Estados miembros de la Unidn se comprometen a perseguir el objetivo
a medio plazo de situaciones presupuestarias proximas al equilibrio o en superévit. M&s ambiciosas fueron incluso,
las recomendaciones del Consejo Europeo de Santa Maria de Feira en junio de 2000, relativas a las Orientaciones
Generales de Politica Econdmica, que instan a los Estados miembros a continuar el saneamiento de las cuentas
publicas mas alla del nivel minimo para cumplir los requisitos del Pacto de Estabilidad y Crecimiento y de esta
forma generar un margen de maniobra adicional para la estabilizacion ciclica, para protegerse de una evolucién
presupuestaria imprevista, acelerar la reduccion de la deuda y prepararse para los desafios presupuestarios del
envejecimiento de la poblacién.

121 Vid. Gonzalez Paramo, J.M. Costes y beneficios de la disciplina fiscal: La ley de estabilidad presupuestaria en
perspectiva. Instituto de Estudios Fiscales. Madrid 2.001, pag. 65. La OCDE en su informe sobre Espafia de 2.001,
sefialaba respecto a la LGEP que era del todo oportuna, pues la disciplina presupuestaria no estaba tan firmemente
arraigada en sus préacticas e instituciones como en otros paises de la OCDE, y que en momentos ciclicos
relativamente favorables la ausencia de un conjunto de principios generales de estabilidad y disciplina, estimulaban
las presiones en pro del aumento de los gastos y de las rebajas impositivas.
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Una de las mayores criticas, derivo de esta falta de fundamento constitucional que diera
robustez interna a dicha reforma legal, y que al mismo tiempo impidiera la posibilidad de
modificaciones legislativas futuras que mitigaran su poder de vinculacion.

Aclarado el fundamento externo de la reforma, se hacia necesario analizar si el marco
juridico de estabilidad presupuestaria tenia encaje en el régimen econdémico y presupuestario
disefiado por la Constitucion en su Titulo VII, lo que se ha venido a denominar como
Constitucion econdmica (*??), y ademas si la reforma suponia una vulneracion del modelo
territorial de competencias disefiado en su Titulo VIII.

Partiendo de la base de que tampoco existia una prohibicién constitucional expresa que
impidiera la adopcion de limites legales al déficit y endeudamiento pablico, los impulsores de
la norma centraron sus esfuerzos en justificar la competencia del Estado para dictar dichas
normas, sin afectar al reparto competencial entre los distintos niveles administrativos
territoriales, como expresamente queda reflejado en la propia exposicion de motivos de la
LGEP, al establecer que:

En virtud de lo dispuesto en los articulos 149.1.13. 2y 149.1.18. 2 de la Constitucion, el
marco de la estabilidad presupuestaria que la presente Ley regula tiene caracter basico,
resultando en consecuencia aplicable a todas las Administraciones publicas, al objeto de que
la actuacion presupuestaria coordinada de todas ellas, puesta al servicio de la politica
econdmica del Gobierno, permita conseguir la imprescindible estabilidad econémica interna'y
externa. Adicionalmente, y como fundamento constitucional de la competencia del Estado para
la aprobacion de la presente Ley, hay que referirse a lo dispuesto en el articulo 149.1.11.2 de

122 v/id. STC 1/1982 de 28 de enero, fundamento juridico 1. En esta sentencia el Tribunal Constitucional se
pronuncid sobre el concepto de Constitucién econémica en los siguientes términos: en la Constitucion espafiola
de 1978, a diferencia de lo que solia ocurrir con las Constituciones liberales del siglo XIX y de forma semejante a
lo que sucede en més recientes Constituciones europeas, existen varias normas destinadas a proporcionar el marco
juridico fundamental para la estructura y funcionamiento de la actividad econémica; el conjunto de todas ellas
compone lo que suele denominarse la Constitucion econdémica. Ese marco implica la existencia de unos principios
basicos del orden econdmico que han de aplicarse con caracter unitario, cuyo preambulo garantiza la existencia de
un orden econdmico y social justo, y cuyo articulo 2 establece un principio de unidad que se proyecta en la esfera
econémica por medio de diversos preceptos constitucionales, tales como el 128 entendido en su totalidad, el 131.1,
el 139.2 y el 138.2, entre otros. Por otra parte, la Constitucion fija una serie de objetivos de caracter econémico
(arts. 40.1, 130.1, 131.1, 138.1). Esta exigencia de que el orden econémico nacional sea uno en todo el &mbito del
Estado es méas imperiosa en aquéllos, como el nuestro, que tienen una estructura interna no uniforme, sino plural
desde el punto de vista de su organizacion territorial.
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la Constitucion, en tanto en cuanto uno de sus objetivos es garantizar la futura permanencia
de Espafia como uno de los paises que tienen en el euro su moneda nacional, y en el articulo
149.1.14.23, por cuanto esta Ley constituye un instrumento al servicio de la coordinacion entre
la Hacienda Publica del Estado y las de las Comunidades Auténomas.

Teniendo en cuenta que uno de los aspectos mas importantes de estas leyes era el
concerniente a los mecanismos que permitian garantizar el cumplimiento de los objetivos
fiscales por todas las Administraciones publicas, era necesario determinar qué competencias
podia esgrimir el Estado en cada caso, para garantizar dicho cumplimiento y para poder
implementar las medidas de coordinacion presupuestarias adecuadas, sin vulnerar su autonomia
reconocida constitucionalmente. En este sentido, disponia la disposicion final segunda de la
LGEP, que la misma se aprueba al amparo de lo dispuesto en los articulos 149.1. 13. 2y 149.1.
18. 2 de la Constitucion, y también de conformidad con los articulos 149.1. 11. 2y 149.1. 14. 8,

Por su parte la Ley Organica 5/2.001, de 13 de diciembre, complementaria de la Ley
General de Estabilidad Presupuestaria (en adelante LOCEP), no contenia expresion alguna
sobre la cobertura constitucional de orden competencial, estableciendo su exposicion de
motivos que:

La presente Ley Organica tiene por objeto establecer mecanismos de coordinacion
entre la Hacienda Publica estatal y las de las Comunidades Autonomas en materia
presupuestaria, como preveé el propio articulo 156.1 de la Constitucion, y complementa a la
Ley 18/2001, General de Estabilidad Presupuestaria, instrumentdndose en una norma
auténoma al revestir, a diferencia de aquélla, el caracter de Ley Orgénica.

El legislador acudio a titulos competenciales generales, como el articulo 149.1. 132 que
hace referencia a la competencia exclusiva sobre las bases y coordinacién de la planificacion
general de la actividad econémica. También se utilizé el articulo 149.1.18 &, que hace referencia
a la competencia en materia de bases del régimen juridico de las Administraciones publicas. En
tercer lugar, se recurrio al articulo 149.1. 11 2 que hace referencia a la competencia en materia
de sistema monetario, divisas, cambio y convertibilidad; bases de la ordenacién de crédito,

banca y seguros; al articulo 149.1 14 2, que se refiere a la competencia en materia de hacienda
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general y deuda del Estado. Y por ultimo, al articulo 156.1 que dispone expresamente que las
Comunidades Auténomas gozaran de autonomia financiera para el desarrollo y ejecucion de
sus competencias con arreglo a los principios de coordinacion con la hacienda estatal.

Se evidenciaba asi, la complejidad del contenido de la regulacion, que afectaba a
materias diversas (presupuestos, modelo territorial, deuda publica, hacienda publica), y no
permitia su concrecion en un fundamento unico y exclusivo que respaldase suficientemente la
competencia del Estado. Si bien dentro del articulo 149.1, la reglas nimero 132 (planificacion
econdémica), 112 (politica monetaria) y 14% (hacienda y deuda publica) justificaban dicha
competencia, menor era el protagonismo de la regla nimero 182 como fundamento para la
aplicacion de dichas disposiciones al conjunto de las Administraciones publicas.

Por Gltimo, otro extremo destacable de la reforma se refiere a la dualidad normativa que
caracterizd a dicho marco juridico, y que obligé a la aprobacion de dos leyes de distinta
naturaleza. En un primer momento, el anteproyecto de ley contemplaba un Gnico texto
legislativo que tenia naturaleza de ley ordinaria, con excepcién de aquellas concretas
disposiciones que afectaban a las relaciones entre el Estado y las Comunidades Auténomas, las
cuales tendrian naturaleza de ley organica. Fue el Consejo de Estado, el que en sesién celebrada
el dia 19 de enero de 2001, consider6 que procedia desglosar el contenido del anteproyecto
sometido a consulta en dos leyes diferenciadas, una ley ordinaria y otra ley organica, la cual se
configuraria como complementaria de la anterior. La justificacion de dicho desglose se recoge

exhaustivamente en su dictamen relativo al proyecto de LGEP, expediente 4/2.001 (*%%).

123 \/id. Dictamen del Consejo de Estado de 19 de enero de 2.001, expediente nlimero 4/2.001. En dicho dictamen
se refleja que la postura unitaria, consistente en aprobar un texto Gnico con naturaleza de ley ordinaria y con
incrustaciones de naturaleza orgénica, fue defendida por el Ministerio de Hacienda, atendiendo al caracter de las
disposiciones que se incorporan, que podian plantear problemas de interpretacion y aplicacion de las normas, por
existir una interrelacion absoluta entre unos y otros preceptos, plantedndose, ademas, problemas técnicos derivados
de la necesidad de realizar constantes remisiones normativas entre ambos textos legales. Asi, se afirmaba que el
Consejo de Estado comparte la opcidn recogida en el anteproyecto en cuanto a que sean de naturaleza organica las
disposiciones por las que se regulan en esta materia las relaciones entre el Estado y las Comunidades Auténomas;
sin embargo, no comparte la solucion propuesta en cuanto a la forma en que se pretende instrumentar tales
modificaciones. La posibilidad de que una ley ordinaria contenga incrustaciones de ley organica constituye una
técnica normativa que violenta diversos principios constitucionales y, singularmente, el principio de seguridad
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Eran varias las razones que apoyaban la decision de adoptar una postura dual. En primer
lugar, es preciso tener en cuenta los argumentos ya apuntados de complejidad en la tramitacion
parlamentaria y, sobre todo, de encaje en las previsiones constitucionales. En este sentido,
parece claro que existe una relacion entre las distintas previsiones del anteproyecto que regulan
la estabilidad presupuestaria en los distintos ambitos territoriales; sin embargo, tal relacién
carece de la trabazon profunda que exige una verdadera interconexion en el caso de la reforma
de la Ley Organica de Financiacion de las Comunidades Autonomas, por lo que de mantenerse
el anteproyecto en sus actuales términos, estaria resultando afectada una norma diferente, la
Ley Orgéanica de Financiacion de las Comunidades Auténomas, por una via que no es la
adecuada.

En segundo lugar, los supuestos problemas técnicos derivados de la necesidad de
realizar constantes remisiones normativas entre uno y otro texto legal no serian tales, por cuanto
unicamente habrian de contenerse en la ley ordinaria dos remisiones a las previsiones de la ley
organica: una referida a la responsabilidad financiera de las Comunidades Auténomas derivada
del incumplimiento de los compromisos adquiridos por Espafia ante la Union Europea en
materia de estabilidad presupuestaria; y otra, en virtud de la cual se afirmaria que el equilibrio
presupuestario de las Comunidades Auténomas se regularia en los términos establecidos en la
correspondiente ley organica.

Finalmente, la propia experiencia practica demuestra que han sido y son varios los
ejemplos en los que la regulacion de diversas materias se ha escindido en dos regulaciones

separadas, sin que ello haya venido planteando problemas en su interpretacion y aplicacion.

juridica. En efecto, la posibilidad, segin la Constitucidn, de que una ley organica incluya la regulacion de materias
conexas al servicio de una mejor formulacion y articulacion de sus previsiones normativas, no puede afirmarse en
el caso inverso de una ley no organica a la que se pretendiera incorporar alguna disposicion sobre la materia
afectada por la reserva de ley organica. Y es que una ley ordinaria con incrustaciones de ley organica se
incorporaria al ordenamiento juridico con su identidad enmascarada. En el presente caso, y aun existiendo una
evidente interrelacion de los preceptos de naturaleza organica con las previsiones para las que resulta suficiente
una ley ordinaria, se considera preferible, que el contenido del anteproyecto se escinda en dos leyes separadas.
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Este planteamiento obedecia, una vez mas, a la falta de un fundamento constitucional
expreso que avalara lareforma. En todo caso, a mi juicio, era la solucion mas acertada, y ademas
contenia una motivacion ajustada. El distinto instrumento legal era necesario para asegurar el
cumplimiento del objetivo de estabilidad presupuestaria en el sector pablico estatal y en las
Entidades Locales y ademas permitia establecer los mecanismos que garantizarian la
cooperacion efectiva entre el Estado y las Comunidades Auténomas para lograr los fines
previstos en ambas normas. Asi, mientras las normas referidas al Estado y a las Entidades
Locales podian tener el caracter de ley ordinaria; aquéllas en las que se contenia el sistema de
cooperacion financiera entre el Estado y las Comunidades Autonomas para la consecucién de
los objetivos fiscales, debian revestir caracter de ley organica.

Una vez convertidos en sendas leyes, se impuso la idea logica, de que dichos textos
debian ser interpretados y aplicados de forma conjunta. La propia denominacion de la ley
organica confirmaba este caracter complementario de forma expresa. Se pretendia que la
interpretacion y aplicacién de ambas normas debiera producirse siempre de forma unitaria,
siendo ambas normas, instrumentos al servicio de idénticos objetivos de politica presupuestaria
y econémica.

Como hemos visto, eran muchas las dudas técnico-juridicas, formales, y competenciales
gue sobrevolaban estos primeros textos normativos, en un modelo territorial y competencial
interno, donde a lo largo de los afios habia jugado un papel central el concepto de autonomia
financiera, y donde la necesidad de un nuevo pacto interno a nivel constitucional sobre dicho
modelo territorial, se hacia cada vez méas necesario. No contribuyo a ello tampoco, el incipiente
marco juridico europeo, aun en construccion, que impulsaba estas reformas juridicas en nuestro
Derecho Presupuestario. La Union Europea evolucionaba en muchos aspectos muy rapido,

mientras que la asuncidn de sus principios por los Estados miembros era mas lenta.
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El profesor Martinez Lago (*?*) ponia el acento en la posibilidad de que las leyes de
presupuestos se apartasen del marco juridico de estabilidad presupuestaria, por la falta de un
precepto constitucional que vinculara al legislador presupuestario, y le forzara a respetar el
contenido de dichas leyes. El principio de estabilidad presupuestaria se situaba fuera del proceso
presupuestario, pero lo condicionaba de forma relevante, mediante la aprobacion previa de los
objetivos fiscales. Sin embargo, en la practica dicho marco juridico no vinculaba el legislador
futuro, ya que existia la posibilidad de que una futura ley de presupuestos se apartase de dichos
objetivos y principios. Esta posibilidad latente de derogacion, reflejaba claramente la debilidad
de un sistema construido sobre la base de normas no constitucionales.

Por tanto, a mi juicio, se puede concluir que estas primeras normas, derivaron
directamente de los compromisos internacionales asumidos por nuestro pais en el seno de la
Union Europea, aunque ya existian algunas experiencias en otros paises de la OCDE. Estos
objetivos se podrian conseguir con otras medidas o por otras vias, pero por distintas
motivaciones, se decidié optar por la via normativa.

La aprobacion de las leyes suponia un cambio trascendental en materia presupuestaria,
porque vinculaba la politica fiscal garantizando asi, el cumplimiento de unos objetivos
presupuestarios, que incidian en la excepcionalidad del déficit publico, y limitaban el volumen
de deuda publica, reduciendo asi en gran medida la discrecionalidad politica. Para su
consecucion, el Gobierno eligié una formula rigida, al conceptuar la estabilidad presupuestaria
como la situacion de superavit o equilibrio presupuestario.

La reforma supuso un cambio de modelo de las finanzas publicas en Espafia, mas
alineado con los objetivos economicos, y que suponia un reforzamiento del Estado como
garante de dichos objetivos. De esta forma, el ciclo presupuestario nacional, comenzaba a

conectarse mas con los modelos de coordinacion y supervision economicos de la Union

124 Vid. Martinez Lago, M.A. Temas de Derecho Presupuestario. Hacienda Publica, estabilidad y presupuestos.
Editorial Colex, Madrid. 2.002. p4g. 57-58.
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Europea, como consecuencia de la introduccion del euro, y la asuncién plena de la politica
monetaria por ésta.

A la vista de todo lo comentado, se puede afirmar que dicha transformacién hubiera
requerido de una reforma constitucional que avalara un marco juridico sostenible y fuerte, que
contase con el suficiente respaldo juridico a nivel interno. El legislador se enfrentd a una
situacion compleja al incorporar el principio de estabilidad presupuestaria en nuestro
ordenamiento juridico, lo que devino en una fuerte reaccion por las Comunidades Auténomas,
las Entidades Locales y los distintos grupos parlamentarios, reflejandose de forma manifiesta

dicha reaccion en la presentacion de diversos recursos de inconstitucionalidad (*2°).

125 Vid. 1). Recurso de inconstitucionalidad nim. 1451-2002, interpuesto por el Parlamento de Catalufia contra
los arts. 3.2; 19; 20.2; 22.2; 23.2 y disposicion adicional Unica, de la Ley 18/2001, de 12 de diciembre, general de
estabilidad presupuestaria; y contra los arts. 2; 5; 6.3y 4; 8.2, 3, 4,5, 7 y 8; y disposicidn adicional Unica, de la
Ley Orgéanica 5/2001, de 13 de diciembre, complementaria a la Ley general de estabilidad presupuestaria; resuelto
por STC 134/2011, de 20 de julio. 2). Recurso de inconstitucionalidad nim. 1473-2002, interpuesto por el
Gobierno de Aragén contra los arts. 2; 3.1; 4; 5; 6.3y 4; 8; 9; 11; y disposicidn adicional Unica, de la Ley Organica
5/2001, de 13 de diciembre, complementaria de la Ley general de estabilidad presupuestaria; resuelto por STC
188/2011, de 23 de noviembre. 3). Recurso de inconstitucionalidad ndm. 1454-2002, interpuesto por el Consejo
de Gobierno del Principado de Asturias contra los arts. 3.2; 6.2; 7.1y 7.3 de la Ley 18/2001, de 12 de diciembre,
general de estabilidad presupuestaria; resuelto por STC 157/2011, de 18 de octubre. 4). Recurso de
inconstitucionalidad nim. 1455-2002, interpuesto por el Consejo de Gobierno del Principado de Asturias contra
los arts. 2, 3, 5, 6, 8 y la disposicién adicional Unica de la Ley Organica 5/2001, de 13 de diciembre,
complementaria de la Ley general de estabilidad presupuestaria; resuelto por STC 185/2011, de 23 de noviembre.
5). Recurso de inconstitucionalidad nim. 1461-2002, interpuesto por la Generalitat de Catalufia contra los arts. 2,
6.3, 6.4, 8, y la disposicién adicional Gnica de la Ley Organica 5/2001, de 13 de diciembre, complementaria a la
Ley general de estabilidad presupuestaria; resuelto por STC 186/2011, de 23 de noviembre. 6). Recurso de
inconstitucionalidad num. 1462-2002, interpuesto por el presidente de las Cortes de Castilla-La Mancha contra los
arts. 2, 3.1, 3.3, 5, 6,8y 9, asi como la disposicion adicional Unica de la Ley Organica 5/2001, de 13 de diciembre,
complementaria de la Ley general de estabilidad presupuestaria; resuelto por STC 187/2011, de 23 de noviembre.
7). Recurso de inconstitucionalidad nim. 1473-2002, interpuesto por el Gobierno de Aragén contra los arts. 2; 3.1;
4;5;6.3y4;8;9; 11; y disposicion adicional Gnica de la Ley Organica 5/2001, de 13 de diciembre, complementaria
de la Ley general de estabilidad presupuestaria; resuelto por STC 188/2011, de 23 de noviembre. 8). Recurso de
inconstitucionalidad nim. 1506-2002, interpuesto por los Diputados del Grupo Parlamentario Socialista del
Congreso de los Diputados contra los arts. 2, 3, 5, en el inciso que comienza en “tanto el Consejo” y termina en
“Ley 18/2001, General de Estabilidad Presupuestaria”, 6, 8, 9 y la disposicion adicional Gnica de la Ley Organica
5/2001, de 13 de diciembre, complementaria de la ley general de estabilidad presupuestaria; resuelto por STC
189/2011, de 23 de noviembre. 9). Recurso de inconstitucionalidad nim. 1460-2002, interpuesto por el Consejo
de Gobierno de la Generalitat de Catalufia contra los arts. 3.2, 19, 20.2, 23.2 y disposicion adicional Gnica, y
disposicion final segunda, todos ellos de la Ley 18/2001, de 12 de diciembre, general de estabilidad presupuestaria,
resuelto por STC 195/2011, de 13 de diciembre. 10). Recurso de inconstitucionalidad nim. 1467-2002, interpuesto
por el Gobierno de Aragon contra los arts. 2.2, 3.2, 3.3, 6.2, 7.1, 8.3, 11, 19, 20.2, 23.2, 25, disposicion adicional
Unica, disposicion transitoria Unica y disposicion final cuarta, de la Ley 18/2001, de 12 de diciembre, general de
estabilidad presupuestaria; resuelto por STC 196/2011, de 13 de diciembre. 11). Recurso de inconstitucionalidad
nim. 1487-2002, interpuesto por las Cortes de Aragon contra los arts. 3.2; 19 a 23; disposicion adicional Unica; y
la disposicion final cuarta, de la Ley 18/2001, de 12 de diciembre, general de estabilidad presupuestaria; y contra
los arts. 2; 3; 5; 6.3y 4; 8; 9; y disposicion adicional Unica, de la Ley Organica 5/2001, de 13 de diciembre,
complementaria a la Ley general de estabilidad presupuestaria; resuelto por STC 197/2011, de 13 de diciembre.
12). Recurso de inconstitucionalidad nam. 1488-2002, interpuesto por el Consejo de Gobierno de la Junta de
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1.3.- Andlisis de la Ley 18/2001, de 12 de diciembre, General de Estabilidad
Presupuestaria.

A).- Consideraciones generales.

Con la aprobacion de la Ley 18/2.001, de 12 de diciembre, General de Estabilidad
Presupuestaria, se produce la incorporacion del principio de estabilidad presupuestaria al
ordenamiento juridico espafiol. Este hito tuvo importantes repercusiones en el ambito juridico,
politico y econémico de nuestro pais.

Desde el punto de vista juridico, el principio de estabilidad presupuestaria supuso la
modificacion de nuestro marco juridico presupuestario. Ademas, dicha reforma afect6 a todos
los niveles del sector pablico, Estado, Comunidades Auténomas, y Entidades Locales, asi como
a sus organismos y entes publicos.

Desde el punto de vista politico, esta reforma supuso el control del déficit y del
endeudamiento publico, y su conexién con la politica econémica. En todo caso, el legislador
espanol fijaba como objetivos expresos la situacidn de equilibrio o de superavit, a pesar de que
los instrumentos normativos comunitarios permitian cierto grado de flexibilidad en cuanto al
déficit y la deuda publica, fijando sus limites en el 3% y 60% del Producto Interior Bruto,

respectivamente (*2). Como sefiala el profesor Cazorla Prieto, el modelo espafiol se remite al

Extremadura contra los arts. 3.2, 8.1, 9.1 y 11 de la Ley 18/2001, de 12 de diciembre, general de estabilidad
presupuestaria y contra los arts. 2, 3.1, 5, 6.3, 6.4, 8.2, 8.3, 8.4, 8.5, 8.7, 8.8, disposicidn adicional Unica en sus
apartados 1, 2, 3 y 4 de la Ley Organica 5/2001, de 13 de diciembre, complementaria de la Ley general de
estabilidad presupuestaria, resuelto por STC 198/2011, de 13 de diciembre. 13). Recurso de inconstitucionalidad
nim. 1505-2002, interpuesto por sesenta y dos Diputados del Grupo Parlamentario Socialista del Congreso de los
Diputados, contra los arts. 3.2; 8; 12.2; 13; 15; 16; 19; 20; y 23; y la disposicién adicional Gnica de la Ley 18/2001,
de 12 de diciembre, general de estabilidad presupuestaria; resuelto por STC 199/2011, de 13 de diciembre. 14).
Recurso de inconstitucionalidad nim. 1463-2002, interpuesto por el presidente de las Cortes de Castilla-La
Mancha contra los arts. 3.2, 7.1, 7.3 y 8.1 de la Ley 18/2001, de 12 de diciembre, general de estabilidad
presupuestaria; resuelto por STC 203/2011, de 14 de diciembre.

126 \/id. Ruiz Rescalvo, M.P. El principio de estabilidad presupuestaria. Edisofer S.L, Madrid 2.003, pag. 47
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Derecho comunitario, y se sitda en la defensa de la disciplina presupuestaria y el cumplimiento
estricto del principio de estabilidad presupuestaria (*?7).

Desde el punto de vista econdmico, el presupuesto publico tendria que elaborarse y
aprobarse conforme a los objetivos y limites cuantitativos aprobados durante el primer semestre
del afio, en consonancia con la situacion macroeconomica.

Estos tres aspectos se observan claramente en la propia esencia de la LGEP, la cual tiene
por objeto principal el establecimiento de los principios rectores a los que debera adecuarse la
politica presupuestaria del sector publico en orden a la consecucion de la estabilidad y
crecimiento economico, en el marco de la Unién Econdmica y Monetaria. Asi como la
determinacion de los procedimientos necesarios para la aplicacion efectiva del principio de
estabilidad presupuestaria, de acuerdo con los principios derivados del Pacto de Estabilidad y
Crecimiento.

Siguiendo al profesor Sanchez Revenga (*?®), podemos afirmar que la verdadera
importancia las leyes de estabilidad presupuestaria residid en la incorporacién a nuestro
Derecho presupuestario de reglas macro-fiscales contenidas en sus principios generales, que
constituian la columna vertebral del sistema. Dichos principios generales eran el principio de
estabilidad presupuestaria, el principio de plurianualidad, el principio de transparencia y el
principio de eficiencia en la asignacion y utilizacién de los recursos, y a su desarrollo,
aplicacion y cumplimiento efectivo se dirigia dicho marco juridico.

El desarrollo y aplicacion de estos principios presupuestarios conllevo la introduccion
en nuestro marco presupuestario de importantes novedades, como la fijacion de los objetivos
de estabilidad presupuestaria que se someten a las Cortes Generales para su debate y aprobacion

dentro del primer semestre de cada afio, con referencia a los tres afios siguientes. El

127\/id. Cazorla Prieto, L.M. Derecho Financiero y Tributario parte general, Aranzadi, Navarra, 2002, pag. 191.
128 \/id. Sanchez Revenga. J. La institucion presupuestaria espafiola: evolucion reciente y modernizacion. Instituto
de Estudios Fiscales. Cronica presupuestaria 4/2016, pag. 31-32.
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establecimiento anual de un limite de gasto no financiero del Estado para el presupuesto del
afio siguiente, que debia ser objeto de comunicacion previa a las Cortes Generales.

Tambieén se introduce la obligacion de elaborar un escenario presupuestario plurianual
por el Ministerio de Hacienda que debe ser elevado al Consejo de Ministros, el cual contendra
las lineas basicas para la posterior elaboracion de los presupuestos. Por Gltimo, la obligacion de
dotar un fondo de contingencia equivalente al 2 % del presupuesto de gastos, para atender
necesidades imprevistas y no discrecionales, que puedan presentarse a lo largo del ejercicio.

El control del déficit y del endeudamiento publico ya no seria una cuestion
eminentemente interna del Estado espafiol, sino que paralelamente surgira también una
supervision fiscal por las autoridades europeas, que con el tiempo iria en aumento. Con la
aprobacion del marco juridico de estabilidad presupuestaria, se produce un refuerzo de la
vinculacion entre los procesos presupuestarios nacionales y los establecidos en el Pacto de
Estabilidad y Crecimiento, profundizandose en la coordinacion multilateral de los Estados
miembros de la Unién Europea, que va a tener como punto de conexién fundamental el
programa de estabilidad anual. Al mismo tiempo, se reflej6 un compromiso presupuestario
interno, aunque sélo fuera formal, de disciplina fiscal por parte de todas las Administraciones
territoriales, al frente del cual, estaba el Estado como garante la politica presupuestaria y
econdmica general. Por ultimo, también se establecid la corresponsabilidad fiscal, hasta esos
momentos inexistente (129).

En este marco juridico presupuestario se recogieron instrumentos de planificacion
plurianual que vinculaban a las futuras leyes de presupuestos anuales y que volvieron a plantear
la cuestion de las relaciones entre el plan y el presupuesto publico. En efecto, el programa de
estabilidad, el objetivo de estabilidad presupuestaria, los escenarios presupuestarios

plurianuales y los planes econdémico-financieros, aunque con un caracter eminentemente

129 Vid. Gonzalez Paramo. J.M. Costes y beneficios de la disciplina fiscal: La ley de estabilidad presupuestaria en
perspectiva. Instituto de Estudios Fiscales. Madrid 2.001, pag. 71-72.
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cuantitativo, reflejan dicha problematica. De esta forma, la idea de planificacion es vital para el
marco juridico de estabilidad presupuestaria. Con la aprobacion de las leyes de estabilidad
presupuestaria resurge el interés por concretar la interdependencia entre los objetivos fiscales y
las medidas planificadoras, y su posterior reflejo en las correspondientes leyes de presupuestos
anuales (*9).

Desde el punto de vista del ciclo presupuestario, el marco juridico de estabilidad
presupuestaria da lugar a diversas modificaciones que afectan a todas sus fases (). Asi en la
fase de elaboracion del presupuesto, supuso la incorporacién de la regla de plurianualidad, que
implicaba un horizonte temporal mas amplio, y del fondo de contingencia para evitar los
desequilibrios presupuestarios. Y por Gltimo, la obligacion de fijar previamente los objetivos
de estabilidad presupuestaria y de deuda publica, junto al establecimiento de un limite de gasto
no financiero, lo que supuso también un nuevo debate parlamentario, de caracter mas
econdmico, con caracter previo al tradicional debate de los presupuestos. Por lo que se refiere
a la fase de examen y aprobacion del presupuesto publico, se replantearon las relaciones
financieras entre el poder legislativo y el poder ejecutivo, dado que los presupuestos quedaban
vinculados por los objetivos fiscales aprobados previamente.

En lo que se refiere a la fase de ejecucion presupuestaria, se reformularon las lineas
basicas de las modificaciones presupuestarias, con la finalidad de evitar desviaciones de los
objetivos fiscales motivados por su utilizacion incontrolada e inadecuada, durante el desarrollo
de dicha fase. Por Gltimo, también se veria afectada la fase de control del presupuesto publico,

con la creacion de nuevos mecanismos de supervision que tenian por finalidad el control sobre

130 Vid. Martinez Lago, M.A. Temas de Derecho Presupuestario. Hacienda Publica, estabilidad y presupuestos.
Editorial Colex, Madrid 2.002, pag. 59.

181 Vid. Ruiz Almendral, V. Estabilidad presupuestaria y reforma constitucional. Revista espafiola de derecho
europeo numero 41/2012. Editorial Civitas. Aranzadi instituciones, pag. 11.
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el cumplimiento estricto de los objetivos de déficit y deuda publica, durante todas las fases del
ciclo presupuestario.

El presupuesto a partir de la reforma del 2.001, cobra mayor trascendencia politica, al
establecerse controles adicionales y al vincularse a los objetivos econémicos, por lo que el
debate estrictamente presupuestario se amplia también al debate econémico general. En este
sentido, el legislador respeto el esquema establecido por la Constitucion en materia financiera,
atribuyendo las funciones de elaboracion de los objetivos fiscales al Gobierno y su posterior
examen y aprobacion a las Cortes Generales.

A pesar de las importantes novedades que la LGEP incorpor6, dicha normativa
presentaba indudables debilidades, como el hecho de adolecer de los mecanismos correctores
necesarios para hacer efectivo el cumplimiento de los objetivos, ante posibles desviaciones
financieras. Y ademas el hecho de que muchas de las reglas establecidas solo fueran aplicables
al Estado, lo que suponia una integracién sélo parcial de las Comunidades Auténomas en el
sistema, a pesar de que su importancia en materia de gasto publico habia aumentado durante
los Gltimos afios. A todo ello, se unia la falta de cultura financiera en materia de disciplina
presupuestaria de nuestro pais.

A mi juicio, no cabe duda de que la aprobacion de las leyes de estabilidad supuso un
enorme avance para el sector publico en materia economico-financiera, y una profunda
transformacion del Derecho presupuestario espafiol. Constituyé un gran paso, en la puesta en
marcha de un auténtico marco juridico de disciplina presupuestaria, a partir de un sistema
novedoso, no meramente conceptual.

B).- Estructura y contenido.

Las lineas generales de la LGEP responden a una estructura y contenido delimitados por
la materia que constituye su objeto, el establecimiento de una serie de principios generales y su

instrumentacion. Se parte del ambito de aplicacion, objetivo y subjetivo, para posteriormente
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fijar los principios y reglas numeéricas en torno a las cuales se delimita el control del déficit y
deuda publica, y por altimo los procedimientos de aprobacion y control de dichos objetivos.

La LGEP constaba de dos titulos divididos en capitulos, y un total de 25 articulos, junto
a una disposicion adicional, otra transitoria, seis disposiciones finales y una disposicion
derogatoria (*%2).

La primera fase del proceso de elaboracion presupuestaria de todas las Administraciones
publicas comienza en el primer cuatrimestre de cada ejercicio con la fijacion por el Gobierno
del objetivo de estabilidad presupuestaria referido a los tres ejercicios siguientes. Este acuerdo
del Gobierno, acompafiado del cuadro macroeconémico de horizonte plurianual contenido en
el programa de estabilidad, debe ser sometido a las Cortes Generales para su debate y, en su
caso, aprobacion. La elaboracion del proyecto de ley de presupuestos anuales habria de

acomodarse a dicho objetivo (**3). Se determinaba la exigencia periddica de informes sobre el

132 E] Titulo I que llevaba por titulo “Ambito de aplicacion de la ley y principios generales”, contenia en su capitulo
I, una definicion de los &mbitos objetivo y subjetivo de aplicacion de la ley, y en su capitulo Il, los principios
generales que habrian de regir la actuacién de todas las Administraciones publicas en materia de politica
presupuestaria, en aras a la consecucion del objetivo de estabilidad presupuestaria. Definido su objeto en el articulo
1, con un sentido bastante amplio, al disponerse que consistia en el establecimiento de los principios rectores a los
que deberé adecuarse la politica presupuestaria, asi como la determinacién de los procedimientos para la aplicacion
efectiva del principio de estabilidad presupuestaria; su articulo 2 precisaba el alcance del sector puablico a los
efectos de esta norma, abarcando en su &mbito subjetivo al Estado, las entidades que integran el Sistema de la
Seguridad Social, las Comunidades Auténomas y las Entidades Locales, asi como al conjunto de organismos
autébnomos, entes publicos y resto de entidades, dependientes de aquellas. En el capitulo I, se recogian los
principios de estabilidad presupuestaria, el principio de plurianualidad, el principio de transparencia y por Gltimo
el principio de eficiencia en la asignacion y utilizacion de los recursos publicos. El Titulo 11, que constaba de tres
capitulos, lleva por rubrica el “Equilibrio presupuestario del sector publico”, incluia las disposiciones
imprescindibles para la consecucion del objetivo de estabilidad presupuestaria. Se distinguia un primer conjunto
de disposiciones de caracter basico y de aplicacion comun a todas las Administraciones publicas en su capitulo I,
un segundo capitulo exclusivamente aplicable al sector publico estatal y un capitulo 111 relativo a las Entidades
Locales. Las disposiciones comunes establecian las directrices basicas de la politica presupuestaria al servicio del
objetivo de estabilidad. En dicho capitulo, se determinaba que correspondia al Gobierno de la Nacidn, sin perjuicio
de las competencias del Consejo de Politica Fiscal y Financiera de las Comunidades Auténomas, velar por el
cumplimiento del principio de estabilidad presupuestaria en todo el &mbito del sector publico. Se imponia la
necesidad de formulacion de un plan de econémico-financiero, en caso de situaciones excepcionales de déficit
presupuestario.

133 Vid. Sentencia 44/2015, de 5 de marzo de 2015. Esta sentencia declard inconstitucionalidad la disposicion
adicional trigésima de la Ley 2/2004, de 27 de diciembre, de presupuestos generales del Estado para el afio 2005,
gue introdujo una previsién en el art. 8 de la Ley 18/2001, de 12 de diciembre, en orden a la fijacién del objetivo
de estabilidad presupuestaria, conforme a la cual si el objetivo de estabilidad aprobado por el Congreso de los
Diputados se rechazaba por el Senado, el Congreso podia mediante una nueva votacién por mayoria simple,
aprobar el citado objetivo. Dicha sentencia, sefialo que nos encontrabamos ante una disposicién que se limitaba a
arbitrar un tramite dirigido a concretar la forma de determinar el objetivo de estabilidad presupuestaria a cuyo
cumplimiento se deben dirigir los presupuestos, por lo que es dificil apreciar la necesaria conexion econémica o
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cumplimiento del objetivo de estabilidad presupuestaria. En su articulo 11, se establecia la
responsabilidad financiera derivada del incumplimiento de los compromisos adquiridos ante la
Union Europea en materia de estabilidad presupuestaria, precepto con el que se pretendia
corresponsabilizar a las distintas Administraciones publicas en materia de incumplimiento de
los objetivos déficit y deuda publica.

El Capitulo II, del Titulo II, bajo la rubrica del “Equilibrio Presupuestario del Sector
Publico Estatal”, se dividia en tres secciones, la primera referida a la elaboracion de los
Presupuestos Generales del Estado, la segunda referida a la gestion presupuestaria y la tercera
referida a los Entes de Derecho Publico.

Por lo que respecta al sector publico estatal, se introdujeron tres novedades que daran
lugar, a una modificacién radical en los procedimientos presupuestarios del Estado. Las tres
aportaciones que contenia la Ley en esta materia eran la fijacién de un limite maximo anual de
gasto coherente con los escenarios presupuestarios plurianuales previamente elaborados (134).

Por otro lado, el establecimiento de un fondo de contingencia de ejecucion
presupuestaria con el que se atenderian necesidades de caracter no discrecional y no previstas
en el presupuesto inicialmente aprobado. La creacion de esta figura constituye un importante
instrumento al servicio de la disciplina de la politica fiscal que evita la tendencia expansiva del

gasto a través de la aprobacion de modificaciones de crédito.

relacion directa con los ingresos y gastos del Estado o ser vehiculo director de la politica econémica del Gobierno,
0 presupuestaria para una mayor inteligencia 0 mejor ejecucién del presupuesto. Ademas, dicha disposicion
afectaba a la autonomia reglamentaria de la Camara, ya que establecia una regulaciéon del procedimiento
parlamentario de aprobacién de los presupuestos generales que, por su incidencia en el proceso de elaboracién
legislativa quedaba reservada al desarrollo normativo de las propias Camaras de acuerdo con el articulo 72.1 de la
Constitucidn y, por tanto, quedaba al margen del limitado contenido material que el articulo 134.2 sobre la reserva
a la ley de presupuestos.

134 Vid. Orden HAC/1/2003, de 2 de enero, por la que se dictan las normas para la elaboracién del escenario
presupuestario 2004-2006. Esta orden fue la primera de su categoria y en su predmbulo establecia que la Ley
18/2001, de 12 de diciembre, General de Estabilidad Presupuestaria, potenciaba notablemente el escenario
presupuestario como instrumento de programacion en el que se deberia enmarcar la elaboracién del presupuesto.
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En tercer lugar, se produce la determinacion de las consecuencias derivadas de las
situaciones de déficit o superavit presupuestario. Asi, en el supuesto de déficit presupuestario,
se imponia al Gobierno la obligacion de remitir a las Cortes Generales un plan de correccion de
la situacion de desequilibrio y en el caso contrario de superavit presupuestario, el saldo de la
Administracion General del Estado se destinara a la reduccion del endeudamiento neto del
mismo.

Por ultimo, en cuanto a las Entidades Locales el capitulo 111 del Titulo Il, establecia que
deberian adecuar sus presupuestos al objetivo de estabilidad presupuestaria que les fuera fijado
por el Gobierno para cada ejercicio. Al objeto de lograr los objetivos perseguidos, la Comision
Nacional de Administracion Local informaria sobre los objetivos de estabilidad presupuestaria
establecidos por el Ministerio de Hacienda. El control del cumplimiento del objetivo y, en su
caso, el seguimiento del plan econémico-financiero para la correccion del desequilibrio que, en
su caso, tuvieran que presentar las Entidades Locales, corresponderia al Ministerio de Hacienda.
Adicionalmente, la autorizacion del Estado a las Entidades Locales para realizar operaciones
de crédito y emisiones de deuda tendria en cuenta los objetivos de estabilidad presupuestaria
fijados en cada caso. Ademas, se establecian otras disposiciones, con un caracter mas
instrumental, como la creacion de una central de informacion en el Ministerio de Hacienda, con
la finalidad de controlar las operaciones relativas al endeudamiento publico, y por ultimo el
suministro periddico de informacién, a los efectos de medir y analizar el grado de desarrollo de
los objetivos fiscales, de conformidad con el principio de transparencia.

1.4.- Anélisis de la Ley Organica 5/2001, de 13 de diciembre, complementaria a la
Ley General de Estabilidad Presupuestaria.

El instrumento elegido para incorporar el principio de estabilidad presupuestaria al
Estado de las Autonomias fue la aprobacion de la Ley Organica 5/2001, de 13 de diciembre,

complementaria a la Ley General de Estabilidad Presupuestaria (en adelante LOCLGEP). Dicha
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norma respondid a la necesidad de respetar el marco juridico autonémico, dado que su
contenido fue una adaptacion de los principios recogidos en la LGEP, al ambito autonémico.
Lo que permite entender que su necesidad fue mas formal que material.

Su aplicacion e interpretacion se sujetaria a dos condiciones, por un lado su
complementariedad, que se establece en su articulo 1, respecto de la LGEP. Y por otro lado, la
unidad de interpretacion, ya que la propia exposicion de motivos declaraba que la interpretacion
y aplicacion de ambas leyes debia producirse siempre de forma unitaria, siendo las dos normas
instrumentos al servicio de idénticos objetivos de politica presupuestaria y economica.

En cuanto a su justificacion concreta, se afirma que en un Estado fuertemente
descentralizado, las Comunidades Auténomas (***) no podian quedar fuera de dicho marco
juridico dado su enorme peso en el conjunto del gasto publico del sector publico. Fue por tanto
necesario, establecer los mecanismos necesarios para incorporar el dmbito juridico de
estabilidad presupuestaria al modelo autonémico, garantizando asi la autonomia politica y
financiera de las respectivas Comunidades Autonomas, dejando en todo momento a las mismas,
la capacidad de adoptar las medidas necesarias para alcanzar dichos objetivos, todo ello de

acuerdo con el articulo 156 de la Constitucion.

135 Vid. Disposicion final primera de la LOCLGEP. Se contemplaba la aplicacion a todas las Comunidades
Auténomas, sin excepcion, teniendo en cuenta que, en el caso de Navarra, su aplicacion se llevaria a cabo,
conforme a lo establecido en el articulo 64 de la Ley Organica de Reintegracion y Amejoramiento del Régimen
Foral de Navarra, y por lo que se referia al Pais Vasco, se disponia que mediante una disposicion de rango legal
se arbitraria un procedimiento adecuado a su régimen foral especial. Por Ley Orgéanica 4/2002, de 23 de mayo,
complementaria de la Ley por la que se aprueba el concierto econémico con la Comunidad Auténoma del Pais
Vasco, se daba nueva redaccion al apartado 2 de la disposicién final primera de la Ley Organica 5/2001, de 13 de
diciembre, complementaria de la LGEP, que determind que en virtud de su régimen foral, la aplicacion a la
Comunidad Auténoma del Pais Vasco de lo dispuesto en dicha Ley, se entendera sin perjuicio de lo dispuesto en
la Ley del Concierto Econémico. Por su parte, Ley Organica 10/2003, de 15 de julio, que, con el caracter de
complementaria a la Ley 25/2003, de 15 de julio, por la que se aprueba la modificacion del Convenio Econémico
entre el Estado y la Comunidad Foral de Navarra, también modificé dicha disposicion final primera,
complementaria de la LGEP, que determiné que en virtud de su régimen foral, la aplicacion a la Comunidad Foral
de Navarra de lo dispuesto en dicha norma se llevara a cabo, segun lo establecido en el articulo 64 de la Ley
Orgéanica 13/1982, de 10 de agosto, de Reintegracion y Amejoramiento del Régimen Foral de Navarra, conforme
a lo dispuesto en el articulo 67.2.1) del Convenio Econdmico entre el Estado y la Comunidad Foral de Navarra,
aprobado por la Ley 28/1990, de 26 de diciembre.
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Por otro lado, es importante tener en cuenta que dicha norma se integra junto a la Ley
Organica de Financiacion de las Comunidades Autonomas (en adelante LOFCA) dentro del
bloque de constitucionalidad, dado que esta ultima, es la norma que tiene como funcion
constitucional expresa regular las cuestiones financieras de las Comunidades Auténomas (**°).
Ello supuso la inclusion obligatoria de algunas modificaciones de esta Gltima, para posibilitar
dicho encaje.

La LOCLGEP respondia a una estructura y contenido mas concreto y especifico que la
LGEP. Asi en cuanto a su objeto y principios ninguna novedad relevante se hacia constar en su
articulo primero, que incidia en la necesidad de establecer los mecanismos de cooperacion entre
el Estado y las Comunidades Autonomas en materia de disciplina presupuestaria. En su articulo
2, enumeraba los principios de estabilidad presupuestaria, plurianualidad, transparencia y
eficiencia en la asignacion y utilizacion de los recursos pablicos, tal y como aparecian definidos
en la LGEP, aunque su aplicacion concreta estaba sometida a determinadas especialidades.

Mas novedoso era su articulo 3, que garantizaba la autonomia de las Comunidades
Auténomas en la adopcion de las medidas legislativas y administrativas para lograr los
objetivos de estabilidad presupuestaria y se encomendaba al Gobierno de la Nacién el velar
por el cumplimiento de dicho principio. A su vez, se establecia la responsabilidad de las
Comunidades Auténomas en relacion al resto de las Administraciones publicas, en caso de
incumplimiento de las obligaciones asumidas por Espafa frente a la Union Europea. Ademas,
se contemplaba la audiencia de la Comunidades Autonomas en el proceso de derivacion de

responsabilidad, requisito éste que se considerd imprescindible.

136 Vid. Articulo 157.3 de la Constitucion. Dicho articulo sefiala que mediante ley organica podra regularse el
ejercicio de las competencias financieras enumeradas en el precedente apartado 1, las normas para resolver los
conflictos que pudieran surgir y las posibles formas de colaboracion financiera entre las Comunidades Auténomas
y el Estado. En virtud de este precepto se dictd la Ley Organica 8/1980, de 22 de septiembre, de Financiacion de
las Comunidades Auténomas, que hasta el afio 2.001 fue la Gnica norma que desarrollaba las relaciones financieras
entre Estado y CCAA, aunque su contenido se extendio a otras materias conexas ajenas al contenido previsto
expresamente en el articulo 157.3. La LOFCA. A diferencia de la LOCLGEP, constituia un supuesto expreso y
concreto de ley organica previsto por la Constitucidn, con una funcion especifica, y que formaba parte del bloque
de la constitucionalidad junto a los Estatutos de Autonomia.
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Es necesario resaltar la intervencion del Consejo de Politica Fiscal y Financiera en esta
materia. Dicho dérgano estaba Ilamado a desempefiar un papel clave en la coordinacién de la
politica presupuestaria del Estado y de las Comunidades Autonomas al servicio del principio
de estabilidad presupuestaria, pues en su seno se deberia concretar el objetivo presupuestario
para cada una de ellas. Es por ello, que asume nuevas y relevantes funciones en materia de
disciplina presupuestaria, lo que supone modificar la LOFCA con la finalidad de realzar su
funcién como o6rgano de coordinacion en materia fiscal y financiera.

Por lo que se refiere a la determinacion de los objetivos de estabilidad presupuestaria de
las Comunidades Auténomas, su intervencion en dicho procedimiento se posibilitd a través de
su participacion en el Consejo de Politica Fiscal y Financiera. El sistema quedaba fijado a partir
de dos fases, en una primera, de caracter mas general, en la que mediante el informe previo del
Consejo se procedia a la fijacion del objetivo de estabilidad presupuestaria para el conjunto de
las Comunidades Autonomas. En una segunda fase, de caracter mas individual, se determinaba
por acuerdo de dicho Consejo el objetivo correspondiente a cada una de las mismas (**7).

No se contemplaba la intervencion de cada Comunidad Autonoma en la fijacion de sus
propios objetivos, sino su intervencion conjunta a través de dicho 6rgano de coordinacion. Esta
fue una las principales causas por las que el marco juridico de estabilidad presupuestaria fue
objeto de critica. En efecto, las Comunidades Auténomas reclamaron un papel mas relevante
en la determinacién de sus propios objetivos de déficit y deuda publica.

Por ultimo, en la LOCLGEP se recogian varias disposiciones tendentes a asegurar el
cumplimiento del principio de estabilidad presupuestaria, como la obligacion de suministro
periddico de informacién o la necesidad de aprobar un plan econémico-financiero, con la

finalidad de corregir situaciones de desequilibrio fiscal, que debia ser objeto de evaluacion por

187 Vid. Articulo 6.4 de la LOCLGEP, que sefialaba que, si en el plazo previsto el Consejo de Politica Fiscal y
Financiera de las Comunidades Auténomas no alcanzase un acuerdo sobre los objetivos individuales de estabilidad
presupuestaria, cada una de ellas estaria obligada a elaborar y liquidar sus presupuestos en situacion, al menos, de
equilibrio presupuestario.
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el Consejo de Politica Fiscal y Financiera, a los efectos de comprobar la idoneidad de las
medidas contempladas en el mismo. También se vinculaba la autorizacion de operaciones de
crédito y de emision de deuda publica al cumplimiento de los objetivos de estabilidad
presupuestaria y al resto de obligaciones establecidas en esta materia, vinculacién que se
establecia con caracter flexible, al permitirse un cierto grado de valoracién discrecional.

En conclusidn, con la aprobacion de la LOCLGEP, también se producen importantes
cambios en la politica presupuestaria de las Comunidades Autonomas, pues se establece la
obligacion de adecuar su ordenamiento en materia presupuestaria al cumplimiento de los
nuevos principios, aunque en todo momento se dejaba libertad a las mismas para adoptar las
medidas legislativas, administrativas y presupuestarias convenientes para lograr los objetivos

de déficit y deuda publica (**8).

Il.- LA LEY GENERAL PRESUPUESTARIA 47/2.003, DE 26 DE

NOVIEMBRE.

Este proceso normativo que conllevo la introduccion en nuestro Derecho presupuestario
de nuevos principios y procedimientos, debia culminar con la aprobacién de una nueva Ley
General Presupuestaria (en adelante LGP). Dicha necesidad se recogié expresamente en la
disposicion final primera de la LGEP, que impuso expresamente la obligacion al Gobierno de
la elaboracion y aprobacion de un proyecto de ley general presupuestaria (**°). Fruto de este

compromiso, fue la aprobacion de la Ley General Presupuestaria 47/2003, de 26 de noviembre,

138 Vid. Ley de Hacienda Publica Canaria 11/2006, de 11 de diciembre. La Comunidad Auténoma de Canarias
adecuo su marco juridico presupuestario, a las reglas de estabilidad presupuestaria, mediante la aprobacion de
dicha norma, con la que se pretendi6 alcanzar la adaptacion del régimen financiero de la Comunidad Auténoma
de Canarias, al nuevo marco juridico presupuestario, mediante la incorporacion de estos nuevos principios y figuras
de control y disciplina presupuestaria.

139 vid. Disposicion final 12 LGEP. Dicha disposicion establecia que el Gobierno remitira a las Cortes Generales
en el plazo de seis meses un proyecto de Ley General Presupuestaria.
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con la que se pretendia culminar el proceso de reformulacion de los principios y procedimientos
en materia presupuestaria.

La LGEP establecio los principios que debian guiar la politica presupuestaria, dado su
marcado ambito macro-presupuestario, mientras que la LGP tendria un ambito micro-
presupuestario. Con la LGP se pretendio cerrar el circulo normativo que constituia la base del
nuevo Derecho Presupuestario, mediante la adecuacion del tradicional ciclo presupuestario al
marco juridico de estabilidad presupuestaria.

De esta forma, el moderno marco normativo presupuestario permitio a nivel
macroeconomico, una mayor integracién de la politica fiscal y el presupuesto publico, como
base de la politica econémica, que se reflejara anualmente en el limite de gasto no financiero.
Ademas a nivel microecondémico, supondra un mayor grado de planificacion y programacién
presupuestaria, a través de los escenarios presupuestarios plurianuales, que afectan al conjunto
del gasto publico, los cuales quedarian reflejados en las diversas partidas del presupuesto
publico.

Dos objetivos claros impregnan la LGP, que la diferencian de sus antecesoras. Por un
lado, la incorporacion decidida de la programacion y la planificacion en el ciclo presupuestario.
Por otro lado, la necesidad de instaurar una buena gestion econdmico-financiera, mediante la
plasmacion de los objetivos del gasto, con la finalidad de avanzar en los criterios de eficacia y
eficiencia. Ambos fines, permitian atisbar una nueva cultura presupuestaria.

La LGP incorporé nuevas técnicas presupuestarias y de contabilidad publica, acercando
la gestion y control del presupuesto publico, a la revolucion tecnoldgica e informatica que se
encontraba en plena ebullicion. La transformacion alcanzo a todo el proceso presupuestario y a
toda actividad financiera publica en su conjunto, superando el tradicional concepto de Hacienda

Pdblica, en aras de una gestion mas eficiente (*4°).

140 Desde la LGP de 1.977, pasando por el Texto Refundido de la LGP de 1.988, se habian aprobado diversidad de
reformas presupuestarias y financieras, a través de las leyes de presupuestos anuales e incluso de las leyes de
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Partiendo de estas premisas generales, la LGP se estructura en siete titulos, divididos en
capitulos, y algunos de éstos en secciones (*#!). Constituye el documento juridico de referencia
en la regulacion del funcionamiento economico-financiero del sector puablico estatal,
funcionando como un auténtico cddigo presupuestario. Su caracterizacion no obedece a un
criterio de aplicacion uniforme, dado que sus normas se dirigen directamente al sector publico
estatal, como ley de referencia; aunque también se contienen reglas dirigidas a las Comunidades
Auténomas y Entidades Locales, al igual que contiene determinados aspectos relacionados con
la Unidn Europea. A todo ello, se une el hecho de su caracter supletorio y central, respecto de
las especialidades contenidas en normas especiales.

Dejando a un lado el Titulo 1, dedicado a los Presupuestos Generales del Estado, que
sera objeto de desarrollo especial, del contenido general de la LGP, podemos destacar los
siguientes aspectos:

En primer lugar, la norma completa en el ambito econémico-financiero la regulacién
sobre la organizacién del sector publico estatal, con la finalidad de garantizar el principio de
universalidad. A la hora de establecer el régimen juridico aplicable a las entidades integrantes
del sector publico, atiende principalmente a su naturaleza econémico-financiera, clasificando
cada uno de los distintos Entes en tres subsectores: el sector administrativo, el sector publico

empresarial y el sector publico fundacional. Esta clasificacién determinara la configuracién y

acompafiamiento. Estas reformas parciales hacian peligrar la seguridad juridica y dificultaban su aplicacion, en un
ambito en el que debian primar los principios y reglas adecuadas, con la finalidad de conseguir una correcta
administracion de los recursos y unas finanzas publicas saneadas. De esta forma, se hizo necesaria una reforma
global que diera respuesta al proceso de transformacion que habia sufrido nuestro pais en todos los niveles desde
1978, tanto territorial como administrativo. Ya no se podia hablar de un Unico presupuesto sino de varios
presupuestos, que conllevaban necesariamente una multiplicacion de las relaciones y los flujos financieros. A este
proceso de descentralizacion interno, se unia también la pertenencia de Espafia a la Unidn Europea, la cual también
contaba con su propio presupuesto publico. Era por tanto evidente, la necesidad de regular las relaciones
financieras entre todos estos Entes.

141 | a LGP consta de un total de 182 articulos, y de 23 disposiciones adicionales, 5 disposiciones transitorias, 1
disposicion derogatoria y 5 disposiciones finales. Tiene por objeto la regulacion del régimen presupuestario,
econémico-financiero, de contabilidad, intervencion y de control financiero del sector publico estatal.
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régimen de su presupuesto, su control y contabilidad. Ademas, se define el régimen juridico
general de los derechos y obligaciones de la Hacienda publica.

En segundo lugar, la LGP delimita las reglas juridicas relativas a las relaciones
financieras y operaciones que de ellas se derivan con otras Administraciones, ya se trate de la
Union Europea, de las Comunidades Autdnomas o de las Entidades Locales. Destaca el papel
central que ocupa el Estado en estas relaciones de continuo flujo de recursos publicos,
especialmente en lo relativo a los fondos europeos, y la coordinacion de los fondos
interterritoriales. En este punto, cobra especial relieve el principio de responsabilidad derivado
del marco juridico de estabilidad presupuestaria, que delimita la responsabilidad interna y
externa frente a las instancias europeas.

En tercer lugar, se procede a la regulacion del Tesoro Pablico y de la deuda del Estado.
Sin constituir una modificacion sustancial del régimen tradicional, se persigue una adecuacion
a la realidad financiera actual de estas funciones, junto a la aprobacion anual de un presupuesto
monetario, destinado a conseguir una adecuada distribucion temporal de los pagos. Se concreta
el régimen juridico de la deuda publica desde su nacimiento hasta su extincion. Por altimo, se
contiene el régimen juridico relativo al otorgamiento de avales por el Estado.

En cuanto a la contabilidad del sector publico, se establece la diferencia entre la
contabilidad publica, la contabilidad privada, y la contabilidad nacional, sin olvidar la
informacion presupuestaria. En este sentido, se clarifica el régimen contable al que deben
quedar sometidas las distintas Entidades. La contabilidad se configura como un sistema de
informacidn economico-financiera y al mismo tiempo presupuestario, cuya finalidad es mostrar
la imagen fiel del patrimonio, de la ejecucion del presupuesto, y de la situacion financiera del
sector publico estatal. Se incide en la utilizacion de la informacion econdémico financiera para

la gestion y la adecuada toma de decisiones. Por ultimo, se desarrolla una enumeracion de los
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principios contables publicos y de los destinatarios de la informacion, y se completa esta
regulacién, con las normas relativas a la Cuenta General del Estado.

A su vez, se regula el control interno de la gestion econdmica financiera ejercido por la
Intervencion General, a través de sus tres modalidades de actuacion: la funcion interventora, el
control financiero permanente y la auditoria puablica. Se contempla la fiscalizacion limitada
previa, y en consonancia con los principios de eficiencia, eficacia y economia, también se
introduce el control de objetivos, lo que supone una nueva via de expansion del régimen juridico
del control del gasto publico. Por ultimo, regula el régimen de responsabilidades por
infracciones de las previsiones de la LGP, motivadas por dolo o culpa grave, partiendo de la
triple faceta que puede presentar dicha responsabilidad; penal, disciplinaria, o patrimonial.

La regulacion de los Presupuestos Generales del Estado se contempla en el titulo
segundo de la LGP, que consta de seis capitulos, y es el titulo que mas novedades contemplaba
con respecto a la legislacion anterior, fruto de la incorporacién del principio de estabilidad
presupuestaria a nuestro Derecho presupuestario.

En primer lugar, clasifica sus principios generales, conforme al ciclo presupuestario, en
principios de programacion, de gestion y de funcionamiento. De este modo incluye, junto a los
principios casicos de unidad, universalidad, anualidad y especialidad, los principios de
estabilidad presupuestaria, plurianualidad, transparencia y eficiencia en la asignacion de los
recursos. El presupuesto publico sigue siendo anual, pero su horizonte temporal sera en adelante
plurianual. También hay que destacar el principio de transparencia, que determina que el
presupuesto y sus modificaciones contendran informacion suficiente y adecuada para permitir
la verificacion del cumplimiento de los principios y reglas que los rigen y de los objetivos
fiscales que se pretenda alcanzar. Pero la gran novedad, a mi juicio, vino dada por la fijacion
previa del limite de gasto no financiero, que debera respetar el presupuesto publico, y que a

diferencia de la legislacion anterior, delimita el margen de maniobra del Gobierno.
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Tambieén se incide en la técnica de elaboracion por programas del presupuesto publico
del Estado. Esta programacion se materializa a través de los escenarios presupuestarios
plurianuales, tanto de ingresos como de gastos, los cuales se deben ajustar al objetivo de
estabilidad para los tres ejercicios siguientes y a los que se adecuaran los presupuestos
aprobados en cada ejercicio. Ademas, se desarrolla de forma pormenorizada el procedimiento
de elaboracion, aprobacién y contenido de dichos escenarios. Asi se definen los programas
plurianuales ministeriales y de los centros gestores, y se vincula la asignacion de recursos al
cumplimiento de los objetivos, mediante la evaluacién de la gestion. En ultimo lugar, frente a
la regulacion anterior, se procede a la ampliacion de la posibilidad de adquirir compromisos de
gastos plurianuales a todo tipo de gastos.

De acuerdo con el profesor Garcia Revenga (*4?), la LGP se configura como una norma
orientadora de la politica presupuestaria, que incorpora una serie de reglas y figuras juridicas
que se dirigen a alcanzar los objetivos fiscales que se marquen las Administraciones publicas.
El presupuesto publico del Estado se enlaza con el marco macroecondémico y se convierte en
instrumento clave de la politica presupuestaria. Ello supone la vinculacién del presupuesto al
Programa de Estabilidad y Crecimiento, a los objetivos de déficit y deuda publica y al limite de
gasto no financiero, mediante los escenarios presupuestarios plurianuales. Es por ello, que el
procedimiento presupuestario adquiere una notable complejidad (14%).

De dicha regulacion destacan dos diferencias fundamentales con respecto al modelo
presupuestario anterior. La primera diferencia es la pérdida de relevancia del Ministerio de

Hacienda en el proceso de elaboracion de los presupuestos. En efecto, el actual modelo requiere

142 v/id. Sanchez Revenga, J. Del titulo 11 de la Ley General Presupuestaria de 2003. Revista espafiola de control
externo. Septiembre 2004. En este trabajo se realiza un estudio detallado sobre las principales novedades de la
LGP.

143 Vid. Sanchez Revenga, J. La institucion presupuestaria espafiola: evolucion reciente y modernizacion. Instituto
de Estudios Fiscales. Crénica presupuestaria 4/2016, pag. 31. Para este autor, el contenido de la LGP responde a
la adaptacién de la Ley de 1977 (Texto refundido de 1988) y a las disposiciones de las Leyes de Estabilidad
Presupuestaria aprobadas en 2.001
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una mayor participacion del Ministerio de Economia, que tendra como mision trascendental la
definicion de los objetivos presupuestarios a los que quedara vinculado el presupuesto publico,
por lo que se requiere una mayor coordinacion entre ambos Ministerios. La segunda diferencia
supone la fijacion de un limite o techo de gasto publico que restringe en gran medida el proceso
de cuantificacion y negociacion del presupuesto (*44).

Por otra parte, también recoge la definicion de los presupuestos generales,
sistematizando su alcance subjetivo, en aras del principio de unidad y universalidad. Desde el
punto de vista objetivo, se persigue una reduccion de las operaciones extrapresupuestarias.
Ademas se regula el procedimiento de elaboracion del presupuesto, detallandose en gran
medida el tramite de remision del proyecto de ley de presupuestos a las Cortes Generales, y
contempla el supuesto de su prérroga, si no se formalizase su aprobacion dentro de los plazos
previstos. Se determina la estructura que adoptan los presupuestos, tanto en lo relativo a los
estados de gastos como a los de ingresos, se preceptua la obligacion de establecer el fondo de
contingencias, y se sustituye la clasificacion funcional por la clasificacion por programas. Por
ultimo, se produce una ampliacion notable de la especificacion vinculante de los créditos, con
lo que se consigue una mayor flexibilizacién durante la gestion presupuestaria.

A su vez, prima la idea fundamental de que la ejecucion y gestion presupuestaria no
pueden poner en peligro los objetivos de déficit y deuda publica. En particular, se restringe la
aprobacién de modificaciones presupuestarias carentes de la financiacion oportuna y se
reorganiza, sistematiza y simplifica su régimen, junto con la atribucién de competencias en la
materia, cuyo rango es rebajado ostensiblemente. Ademas se regula el papel que desempefia el
fondo de contingencia de ejecucidn presupuestaria, que es objeto de concrecion, para hacer

frente a necesidades inaplazables de caracter no discrecional.

144 v/id. Sanchez Revenga. J. Del titulo Il de la Ley General Presupuestaria de 2003. Revista espafiola de control
externo, septiembre de 2.004, pag. 108-1009.
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Con la finalidad de evitar los presupuestos especiales y el descontrol financiero, se
delimitan las caracteristicas especificas en materia presupuestaria de las Entidades publicas
empresariales, sociedades mercantiles estatales y fundaciones del sector publico estatal,
imponiéndoles la obligacion de elaborar sus presupuestos de explotacion y capital, la
formulacién de un programa de actuacion plurianual y las singularidades de las variaciones de
sus dotaciones presupuestarias. Se continda distinguiendo entre el presupuesto administrativo
o limitativo y el presupuesto empresarial y fundacional o estimativo, pero se busca la
aproximacion de ambos regimenes, tanto en su programacion como en su elaboracion, gestion,
control y evaluacion. Ello es debido, principalmente, al gran incremento de este tipo de
fundaciones, entidades y sociedades, que si bien son aceptadas por el legislador, deben
adecuarse a los principios presupuestarios y especialmente al marco de estabilidad
presupuestaria.

Por ultimo, se aborda la gestion presupuestaria, fijando como principio general, la
eficacia en la consecucion de un sistema de objetivos que se determinard a través de la
elaboracion de los programas plurianuales. Se describen las sucesivas fases del procedimiento
de gestion de los gastos publicos, distinguiéndose un procedimiento ordinario frente a los
procedimientos especiales, asi como la designacion de las competencias de gestion de gastos y
ordenacion de pagos. Se contemplan también aspectos en materia de gestion presupuestaria
como el procedimiento de embargo de derechos de cobro, las actuaciones en relacién con los
pagos indebidos y demas reintegros, asi como los mecanismos presupuestarios de anticipos de

caja fija y de pagos a justificar.
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I11.- LA REFORMA DEL MARCO JURIDICO DE ESTABILIDAD

PRESUPUESTARIA.

3.1.- Objetivos y aspectos normativos de la reforma.

El marco juridico de estabilidad presupuestaria fue objeto de reforma por medio de la
Ley 15/2.006, de 26 de mayo, de reforma de la Ley 18/2.001, de 12 de diciembre, General de
Estabilidad Presupuestaria; y por la Ley organica 3/2.006, de 26 de mayo, de reforma de la Ley
organica 5/2.001, de 13 de diciembre, complementaria de la Ley General de Estabilidad
Presupuestaria.

Los aspectos generales de la reforma fueron fiel reflejo de las circunstancias politicas y
econdmicas que afectaban a Espafia y al resto de Estados miembros de la Unién Europea.
Mediante dicha reforma, nuestro Estado adecu6 el pacto presupuestario interno al periodo de
expansion econdmica que estaba viviendo y ademas posibilitd un mayor grado de participacion
de las Comunidades Autonomas en los procesos presupuestarios. Por lo que se refiere ala Union
Europea, se produjo un proceso de flexibilizacion de las disposiciones en materia de disciplina
presupuestaria, a través de la reforma en el afio 2.005 del Pacto de Estabilidad y Crecimiento
(1%). Dicho proceso fue fruto principalmente de las presiones de Francia y Alemania, ante la
dificultad real de ambos paises de afrontar el cumplimiento de sus objetivos de déficit y deuda
publica.

Es por ello, que a diferencia del marco juridico de estabilidad presupuestaria de 2.001,
que se caracterizaba por un marcado nivel de rigidez en cuanto a la configuracion de sus
principios y reglas, junto a un alto nivel de imposicion. Esta reforma respondia a normas muy

diferentes, pues primaba la flexibilizacién de sus reglas y principios, garantizandose un mayor

145 Vid. Reglamento nimero 1.055/2.005 del Consejo, de 27 de junio, por el que se modifica el Reglamento nimero
1466/97, del Consejo de 7 de julio, de reforzamiento de la supervision presupuestaria y el Reglamento 1.056/2.005
del Consejo, de 27 de junio, por el que se modifica el Reglamento nimero 1467/1.997, del Consejo, de 7 de julio,
de aceleracién y clarificacion del procedimiento de déficit excesivo.
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nivel de negociacion y participacion de las distintas Administraciones publicas en las decisiones
financieras y presupuestarias.

En cuanto a los objetivos y aspectos mas destacados de la reforma de las leyes de
estabilidad presupuestaria, se pueden destacar los siguientes (146):

En primer lugar, la reforma respondié a la necesidad de modificar el mecanismo de
interaccion y participacion de las distintas Administraciones publicas. De esta forma, se incidia
en la necesidad de aumentar la participacion de las Comunidades Auténomas en las decisiones
relativas a los objetivos de déficit y deuda publica, adquiriendo un papel méas relevante en
materia de estabilidad presupuestaria.

Sobre este primer aspecto de la reforma, afirmaba el profesor Rodriguez Bereijo (**'),
gue no era necesario en modo alguno, en nuestro ordenamiento, la aquiescencia y participacion
de las Comunidades Autonomas para que el Estado pudiera desarrollar la politica presupuestaria
y econdmica, o la adopcion de acuerdos en materia de déficit y deuda publica con efectos para
el conjunto de las Administraciones publicas. Todo ello, a pesar de que el Tribunal
Constitucional habia respaldado el papel del Estado como garante de estabilidad econdémica y
el establecimiento de limites presupuestarios concretos (*4%). En todo caso, en la exposicion de
motivos de la Ley 15/2.006, de 26 de mayo, se incidié en la necesidad de reformar el marco
juridico de estabilidad presupuestaria con el objetivo de adaptarlo al correcto entendimiento de

la autonomia financiera de las Comunidades Auténomas.

146 V/id. Martinez Lago, M. A. Algunas notas sobre la reforma de las leyes de estabilidad presupuestaria. Quincena
fiscal Aranzadi, nimero 20/2005. En dicho articulo se realiza un andlisis pormenorizado de los proyectos de
reforma del marco juridico de estabilidad presupuestaria, que finalmente verian la luz en 2.006. Ruiz Almendral,
V. Estabilidad presupuestaria y gasto publico en Espafa. Editorial la Ley, 2.008. p4g. 138-139. Segln esta autora,
aunque sus exposiciones de motivos no hagan la menor referencia a la sustancial reforma que se llevé a cabo sobre
los Reglamentos en materia de disciplina presupuestaria de la Unién Europea, que desarrollaban el Pacto de
Estabilidad y Crecimiento de 1.997, era evidente que ello fue la principal razén de la reforma, en el sentido de
flexibilizar la puesta en practica de la estabilidad presupuestaria en nuestro pais.

147 Vid. Rodriguez Bereijo A. La reforma constitucional del articulo 135y la crisis financiera del Estado. Crénica
Presupuestaria 1/2013. Instituto de Estudios Fiscales, pag. 8.

148 vid. STC 62/2.001, fundamento juridico 4. En esta sentencia se confirma la competencia del Estado para
conseguir la estabilidad econdmica interna y externa, toda vez que a él le corresponde la responsabilidad de
garantizar el equilibrio econémico general. Por tanto, es legitimo el establecimiento de limites presupuestarios en
materias concretas.
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Este aspecto de la reforma, se justifico en los recursos de inconstitucionalidad
presentados contra las leyes de estabilidad presupuestaria que varias Administraciones publicas
habian interpuesto ante el Tribunal Constitucional. Fue, por lo tanto, la falta de apoyo
institucional de las normas lo que motivo, en gran parte esta reforma, junto a la necesidad de
alcanzar el mayor grado de consenso en esta materia (34°).

Efectivamente, este cambio normativo afecté al procedimiento de fijacion de los
objetivos de estabilidad presupuestaria de las Comunidades Auténomas, mediante la
introduccién de un mayor grado de negociacion, consulta y participacion. A partir de la reforma
de dicho procedimiento de fijacion de objetivos, se distinguieron dos fases. En una primera
fase, el Ministerio de Hacienda, antes de elaborar la propuesta de los objetivos de estabilidad
presupuestaria para el conjunto de las Comunidades Auténomas, abria un periodo de consultas
con cada una de las Comunidades Auténomas, por un plazo comun de quince dias, trascurrido
el cual debia proceder a formular la propuesta de los objetivos de estabilidad presupuestaria
para el conjunto de ellas, que debia ser sometida a informe previo del Consejo de Politica Fiscal
y Financiera, en el plazo maximo de quince dias, antes de su aprobacion por el Gobierno.

Una vez aprobado por el Gobierno el objetivo de estabilidad presupuestaria, en una
segunda fase el Ministerio de Hacienda y los representantes de cada Comunidad Auténoma en
el Consejo de Politica Fiscal y Financiera negociarian de forma bilateral durante el plazo comun
de un mes el objetivo de estabilidad presupuestaria correspondiente a cada una de las
Comunidades Autonomas. En dicha negociacién se tendria en cuenta la situacién econémica,
el nivel de competencias asumido, el nivel de endeudamiento, asi como las necesidades o el
déficit de infraestructuras. Finalmente, para el supuesto de que no se consiguiera un acuerdo, el
Ministerio de Hacienda determinaria el objetivo de estabilidad aplicable a la Comunidad o

Comunidades Auténomas correspondientes. Una vez convenidos los objetivos de estabilidad

149 Vid. Ruiz Almendral, V. Estabilidad presupuestaria y gasto publico en Espafia. Editorial La Ley, 2.008. pag.
139.
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presupuestaria para cada una de las Comunidades Auténomas, el Gobierno, previo informe del
Consejo de Politica Fiscal y Financiera de las Comunidades Auténomas, estableceria los
objetivos de estabilidad presupuestaria para éstas.

En segundo lugar, el otro aspecto fundamental de la reforma fue el reforzamiento del
principio de transparencia, mediante una reglamentacion mas detallada y concreta de las
obligaciones de suministro de la informacion presupuestaria, econémica y financiera por parte
de cada una de las Administraciones publicas.

La puesta en marcha de las normas en materia de disciplina presupuestaria habia
evidenciado que el principio de transparencia constituia uno de los pilares fundamentales del
nuevo sistema de controles financieros. Sin una informacién adecuada, no era posible
desarrollar una supervision correcta del cumplimiento de los objetivos de déficit y deuda
publica. El principio de transparencia debia ocupar un papel central en el desarrollo del marco
juridico de estabilidad presupuestaria (**°).

En tercer lugar, mediante la reforma se pretendia adaptar la politica presupuestaria al
ciclo econémico con el fin de suavizarlo, intentando conciliar la politica presupuestaria con los
periodos econdmicos de expansion y recesion. Se trataba de flexibilizar la disciplina

presupuestaria, y al mismo tiempo otorgar un papel mas activo del Estado, evitando la rigidez

150 |_a reforma ampliaba las obligaciones de suministro, tanto desde el punto de vista formal, en lo referente a la
documentacion y periodicidad, como desde el punto de vista material, en lo que se refiere al contenido de la
documentacion. El desarrollo del principio de transparencia se centrd en varios aspectos. Por un lado, junto al
proyecto de ley de presupuestos, se deberia acompariar la informacion precisa para relacionar el equilibrio, déficit
0 superavit presupuestario con el resultado econémico, conforme a las normas del Sistema Europeo de Cuentas
Nacionales y Regionales. Ademas, en el supuesto de que se previera incurrir en déficit pablico se deberia
acompafiar, una memoria plurianual en la que se mostrara que la evolucién de los saldos presupuestarios
garantizaria la estabilidad presupuestaria a lo largo del ciclo econdmico. A todo lo anterior, se unirian las
previsiones relativas a la necesidad de financiacién, la ratio de gasto publico en relacién con el Producto Interior
Bruto nacional y el nivel de deuda publica en el ejercicio siguiente. Por otro lado, se invisti6 al Ministerio Hacienda
de la potestad para recabar de las Comunidades Auténomas y Entidades Locales la informacion precisa en materia
de estabilidad presupuestaria. De esta forma, se instaurd un sistema de suministro periédico de informacion
trimestral, semestral y anual. Ademas, se posibilitaba la obligacién de suministro de informacion no periédica que
resultase conveniente. La concrecion y procedimiento para el suministro de la informacién, los plazos de remision,
asi como el contenido de estas, serian objeto de desarrollo por orden del Ministro de Hacienda. Mediante el
desarrollo del principio de transparencia se pretendia centralizar en el Ministerio de Hacienda el flujo periodico de
informacion.
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que emanaba de la obligatoriedad de conseguir permanentemente unas cuentas publicas en
superavit o en equilibrio presupuestario. Se producia asi una relajacion de los objetivos de
estabilidad presupuestaria, posibilitando su cumplimiento a medio plazo a lo largo del ciclo
econémico, y no de forma anual como se establecié en 2.001. Por lo tanto, mediante esta
reforma se pretendié cambiar la instrumentacion de los objetivos presupuestarios de las cuentas
publicas, con el fin de adaptarlos a la situacion ciclica de la economia y asi conseguir suavizar
sus oscilaciones. Ello tuvo como consecuencia importante la flexibilizacion de los objetivos
fiscales y de las correspondientes politicas presupuestarias.

Este aspecto engarza con una concreta opcion politica que propugna una actuacion fiscal
activa de los poderes publicos. Nos encontramos ante las dos posiciones contrapuestas en
materia de politica fiscal, dificilmente reconciliables, los que justifican una politica
presupuestaria mas activa, de tipo mas keynesiana, y los que ansian una politica mas
conservadora, basada en la rigida disciplina presupuestaria y austeridad en materia de gasto
publico, de tipo mas liberal.

Dicho cambio normativo afectaba a la propia concepcién del principio de estabilidad
presupuestaria, cuya aplicacion fue diferenciada entre los distintos niveles del sector pablico.
Por un lado, el Estado y las Comunidades Autdénomas, para los cuales la estabilidad
presupuestaria, se entendia como situacion de equilibrio o superavit, computado a lo largo del
ciclo econémico.

Por otro lado, las Corporaciones Locales, para las cuales la aplicacion del principio de
estabilidad presupuestaria seria distinta segun se tratara de Entidades Locales que reunieran o
no las condiciones establecidas por el articulo 111 del Texto Refundido de la Ley Reguladora

de las Haciendas Locales (en adelante TRLRHL), aprobado por Real Decreto Legislativo
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2/2.004, de 5 de marzo (**!). Asi, las Entidades Locales que reunieran dichas condiciones
podrian ajustar sus presupuestos al principio de estabilidad presupuestaria entendido como la
situacion de equilibrio o superavit, a lo largo del ciclo econdmico, ademas podrian presentar
déficit, cuando éste se destinara a financiar instrumentos de inversion. Por el contrario, el resto
de Entidades Locales, deberian presentar preceptivamente situaciones de equilibrio o superavit
anual.

Se establecia por tanto, que el Estado, las Comunidades Autonomas y las Entidades
Locales que reunieran las condiciones anteriores, tuvieran un mayor margen de maniobra en el
cumplimiento de sus objetivos fiscales, pudiendo presentar déficits pablicos en los ejercicios
en los que se previera un crecimiento inferior a la tasa de variacion del Producto Interior Bruto
nacional real. De esta forma, el principio de estabilidad presupuestaria se caracterizd por un
marcado criterio econdémico, haciéndose depender de una formula abierta como es el ciclo
econdmico, individualizado en cada territorio concreto, lo que impregnaba el sistema de cierta
ambigledad y generalidad con respecto al cumplimiento de los objetivos presupuestarios.

Esta flexibilizacion del principio de estabilidad presupuestaria se complementé con la
posibilidad excepcional de presentar déficit pablico, cuando se tratara de financiar incrementos
de inversién en programas destinados a atender actuaciones productivas, incluidas las
destinadas a investigacion, desarrollo e innovacién. Se incorporaba asi, una regla fiscal
encaminada a aumentar el nivel de productividad y desarrollo.

La instrumentacion del principio de estabilidad presupuestaria se establecid sobre la
base de tres reglas, una primera regla general, una segunda regla excepcional, y una tercera

regla destinada a financiar programas de inversion en actuaciones productivas. Como regla

151 Vid. Articulo 111 TRLRHL Dicho articulo se refiere a los municipios en los que concurra alguna de las
siguientes condiciones, que sean capitales de provincia, 0 de comunidad autonoma, o que tengan una poblacion de
derecho igual o superior a 75.000 habitantes.
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general, se dispuso que la elaboracion, aprobacion y ejecucion de los presupuestos se realizaria
con caracter general en equilibrio o superavit presupuestario (*°?).

Excepcionalmente, el Estado, las Comunidades Autonomas y las Entidades Locales que
cumplieran las condiciones del articulo 111 TRLRHL, podrian presentar déficit en aquellos
ejercicios para los que se preveia un crecimiento inferior a la tasa de variacion del Producto
Interior Bruto nacional real. También se permiti0 que dichas Administraciones publicas,
excepcionalmente, pudieran presentar déficit cuando éste se destinara a financiar incrementos
de inversion en programas destinados a atender actuaciones productivas, incluidas las
destinadas a investigacion, desarrollo e innovacion (*°3).

Por otro lado, se procedié a la mejora de determinados aspectos instrumentales para el
caso de que pudieran producirse incumplimientos del objetivo de estabilidad presupuestaria
mediante la instauracion de procedimientos de alerta temprana, similares al procedimiento de
déficit excesivo europeo, en los que el Gobierno podria formular una advertencia a la
Administracion pablica responsable, en supuestos de riesgo de incumplimiento de los objetivos
de déficit o de deuda publica.

También se produjo una flexibilizacion de las normas que regulaban el régimen de
instrumentos de correccion de desequilibrios y la presentacion de los planes econémico
financieros de reequilibrio, asi como en el analisis y valoracion de las circunstancias que los
motivaban. Se dispuso que en caso de que el incumplimiento del objetivo de estabilidad

consistiera en un menor superavit del fijado, bastaria la presentacion de un informe al Consejo

152 E| equilibrio o superavit presupuestario debia ser computado en términos de capacidad de financiacion, de
acuerdo con la definicion contenida en el Sistema Europeo de Cuentas Nacionales y Regionales (SEC).

153 El importe del déficit derivado de dichos programas no podria superar, en computo total y anual, el 0,20 por
ciento del Producto Interior Bruto nacional para el Estado, el 0,25 por ciento del Producto Interior Bruto nacional
para el conjunto de las Comunidades Autonomas y el 0,05 por ciento del Producto Interior Bruto nacional para las
Entidades Locales. Corresponderia al Ministerio de Hacienda, a partir de los criterios generales establecidos por
el Consejo de Politica Fiscal y Financiera de las Comunidades Auténomas y la Comision Nacional de
Administracion local, autorizar los programas de inversiones de las Comunidades Auténomas y de las Entidades
Locales, para lo cual se tendria en cuenta la contribucion de tales proyectos a la mejora de la productividad de la
economia y el nivel de endeudamiento de la Comunidad Auténoma y Entidad Local.
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de Politica Fiscal y Financiera, en el que se justificara el mantenimiento del equilibrio a lo largo
del ciclo economico.

Como conclusién, y atendiendo al contenido y alcance de la reforma, podemos decir
que el legislador se inclind en este momento por una férmula de limitacion de déficit y deuda
publica mas proxima a las reglas de procedimiento, buscando un mayor consenso entre las
distintas Administraciones publicas, si bien no se produjeron modificaciones profundas en el
marco juridico.

A mi juicio, se puede afirmar que la reforma estableci6 un amplio grado de
flexibilizacion en el conjunto del marco juridico de estabilidad presupuestaria, que supuso
también una relajacion de la actuacion presupuestaria por las distintas Administraciones que se
manifesto en el incremento del gasto publico estructural a costa de unos ingresos publicos
coyunturales, sustentados por la expansion del ciclo econémico.

3.2.- La refundicién de las normas de estabilidad presupuestaria.

El Real Decreto Legislativo 2/2.007, de 28 de diciembre, refundié en un solo texto la
Ley 18/2.001, de 12 de diciembre, General de Estabilidad Presupuestaria y su reforma posterior,
y procedio a regularizar, aclarar y armonizar las normas refundidas entre si (**4).

Esta refundicion tenia por finalidad incrementar la claridad del sistema de disciplina
fiscal y de gestion presupuestaria, al integrar la LGEP y su modificacién en un Gnico cuerpo
normativo, contribuyendo con ello a mejorar la seguridad juridica de las Administraciones

intervinientes y recoger en un solo texto de manera sistematica las modificaciones expuestas.

154 Vid. Disposicion final primera de la Ley 15/2.006, de 26 de mayo, de reforma de la LGEP. Esta disposicion
autorizé al Gobierno para que en el plazo de un afio desde la entrada en vigor de la ley, refundiera en un solo texto
dichaley y la Ley 18/2.001, de 12 de diciembre, General de Estabilidad Presupuestaria. De esta forma, se procedio
a regularizar, aclarar y armonizar las normas refundidas entre si; asi como con lo dispuesto en la Ley organica
5/2.001, de 13 de diciembre, complementaria a la ley General de Estabilidad Presupuestaria, en la Ley Organica
3/2.006, de reforma de aquélla, en la Ley organica 8/1.980, de 22 de septiembre, de Financiaciéon de las
Comunidades Autonomas, en la Ley 47/2.003, de 26 de noviembre, General Presupuestaria, y en el Texto
Refundido de la Ley Reguladora de las Haciendas Locales, aprobado por Real Decreto Legislativo 2/2.004, de 5
de marzo
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La estructura y contenido del Real Decreto Legislativo 2/2.007, de 28 de diciembre,
respondio al esquema introducido por la Ley 15/2.006, de 26 de mayo, de reforma de la LGEP.
Desde un punto de vista material, dicha refundicion continud la senda establecida por la LGEP
y su reforma, introduciendo las modulaciones necesarias para conformar un texto completo,
ordenado y actualizado. En linea con la jurisprudencia del Tribunal Constitucional (**°), la
técnica de delegacion legislativa, permitio la introduccion de normas adicionales y
complementarias a las que son estrictamente objeto de refundicion.

3.3.- El desarrollo reglamentario de las leyes de estabilidad presupuestaria.

El marco juridico de estabilidad presupuestaria habilitd al Gobierno para que aprobara
diversas disposiciones reglamentarias. Este desarrollo normativo se instrumenté a traveés de tres
niveles de actuacion, que serian comunes durante todo el proceso de evolucion normativa del
marco juridico presupuestario.

De esta forma, en los supuestos de habilitacion expresa previstos en las normas de
estabilidad presupuestaria, el desarrollo normativo consistiria en la aprobacién de las normas
reglamentarias en los supuestos legales tasados, También se faculté con caracter general, al
Gobierno para dictar las medidas necesarias que garantizasen la efectiva implantacion de los
principios establecidos en materia de estabilidad presupuestaria (*°°).

De naturaleza mas procedimental y técnica, se disponia que las normas de elaboracion
de los presupuestos generales del Estado, asi como de los escenarios presupuestarios
plurianuales se aprobarian por orden del Ministerio de Hacienda. Ademas, para hacer efectivo

el cumplimiento del principio de transparencia, mediante orden del Ministro de Hacienda,

15 Vid. STC 13/1.992, de 6 de febrero.

1% Vid. Disposicion final cuarta de la LGEP. Se faculté al Gobierno de la Nacion, en el ambito de sus
competencias, para que apruebe las normas reglamentarias previstas en la presente Ley. Asimismo, el Gobierno
podra dictar las medidas necesarias para garantizar la efectiva implantacion de los principios establecidos en esta
Ley. Las normas de elaboracion de los Presupuestos Generales del Estado, asi como de los escenarios
presupuestarios plurianuales se aprobaran por Orden del Ministerio de Hacienda.
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previo informe del Consejo de Politica Fiscal y Financiera, se determinarian los datos y
documentos objeto de publicacion periodica para el conocimiento general, los plazos y modo
de publicacion.

En esta linea, la disposicion adicional cuarta de la LGEP establecio que en el plazo de
seis meses desde su entrada en vigor, el Gobierno aprobaria un reglamento de aplicacion de la
Ley 18/2001, de 12 de diciembre, General de Estabilidad Presupuestaria, para las Entidades
Locales, que atendiera a la particularidades de su régimen de organizacién, funcionamiento y
régimen economico-financiero y, en particular, a lo establecido en el TRLHL. Al amparo de
esta habilitacion se aprobd el Real Decreto 1463/2.007, de 2 de noviembre, por el que se
aprobaba el reglamento de desarrollo de la Ley 18/2.001, de 12 de diciembre, de Estabilidad
Presupuestaria, en su aplicacion a las Entidades Locales. Sus lineas fundamentales eran las
siguientes:

Con caracter general, este reglamento trataba de adaptar la aplicacién del marco juridico
de estabilidad presupuestaria a las particularidades del régimen de econémico-financiero de las
Entidades Locales. Ademas, tenia por objeto identificar el sector pablico local y los distintos
entes y organismos que integraban el mismo, con la finalidad de contar con un inventario de
entidades actualizado, a efectos de su correspondiente clasificacion, conforme a los criterios
del sistema europeo de cuentas nacionales, que permitiera establecer una vision clara de toda la
Administracion local, tanto en su esfera administrativa como institucional.

También permitia la instrumentacién del principio y el establecimiento del objetivo de
estabilidad presupuestaria en las Entidades Locales, junto al desarrollo de sus reglas. Se
regulaban las consecuencias del incumplimiento del objetivo de estabilidad presupuestaria y su
conexion con el régimen de autorizacion de operaciones de credito y de emision de deuda

publica.
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Esta norma incidi6 en la necesidad de disponer de informacion adecuada en tiempo y
forma para realizar el seguimiento del cumplimiento de los objetivos de estabilidad
presupuestaria. Ello exigia disponer de una base de datos que centralizase la informacion
general precisa para llevar a cabo dicho seguimiento. De esta forma, se regulaba su formacion
y alcance, asi como los plazos de remision de la informacion por parte de las Entidades Locales,
y se definian las relaciones interadministrativas de suministro de informacion relevante a
efectos de dar cumplimiento a los principios de transparencia y de estabilidad presupuestaria.
Por Gltimo, se regulaba la Central de Informacion de Riesgos de las Entidades Locales (**7).

La aprobacion de dicha norma reglamentaria afectaba a las competencias en materia de
tutela financiera de las Entidades Locales, que algunas Comunidades Autonomas habian
asumido (**®). Ademas, en ella se otorgaban importantes funciones a la Intervencion General
de la Administracion General del Estado. En este sentido, aungue se tratase de un supuesto
excepcional, en palabras del propio Tribunal Constitucional, el Estado si tenia competencias
para dictar dicho Reglamento (**°). Sin embargo, méas discutible eran las potestades que se

otorgaban en materia de estabilidad presupuestaria a la Intervencién General de la

157 Esta regulacion motivo la derogacion del Real Decreto 1438/2.001, de 21 de diciembre, por el que se regulaba
la Central de Informacion con anterioridad.

1%8 Vid. STC 86/1989 de 11 de mayo, fundamento juridico 8. El Tribunal Constitucional ha admitido que una
competencia ejecutiva puede ser calificada de basica por su trascendencia en todo el territorio nacional y su
incidencia en los fundamentos mismos del sistema normativo. Sin embargo, no puede dejar de tenerse en cuenta
gue esta posibilidad no es sino una excepcién a la naturaleza normativa de lo basico, que se justifica en el caracter
coyuntural de tales facultades de ejecucién que impide su plasmacion permanente en el propio sistema normativo,
por lo que para que pueda admitirse como adecuada al sistema constitucional y estatutario de distribucién de
competencias, la calificacion como basicas de facultades de ejecucion como las mencionadas, ha de verificarse si
resulta imprescindible su reserva al Estado para garantizar el cumplimiento en todo el territorio nacional de los
objetivos queridos por el legislador, integrandose asi como elementos esenciales del sistema creado por este.

159 Vid. STC 35/1.992 de 23 de marzo, fundamento juridico 3. La consideracion como basica de parte de la
regulacion reglamentaria aqui controvertida no puede derivar sino de lo prevenido, directa o indirectamente, en la
propia Ley 33/1984, pues es del todo claro que existiendo una ley que ordena la materia, y que ha procedido ya a
la definicién de lo que en ella sea basico, no puede el reglamento innovar tal calificacion mas alla de lo previsto
en esa ley previa. Ello no descarta, ciertamente, la posibilidad de que el Real Decreto 1.348/1985 contenga, a su
vez, normas que merezcan ser calificadas de basicas, pues por tales habrd que tener no solo, como es obvio,
aquellas que en su texto se limitan a reproducir reglas legislativas de tal caracter (Disposicion final primera, 1y
2), sino también los preceptos reglamentarios que deban verse como ejecucion o cumplimiento de una remision
hecha por la Ley 33/1984 para culminar o completar la regulacién de la disciplina basica por ella misma definida.
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Administracion del Estado, por cuanto cada una de las Administraciones locales contaba con
sus propios 6rganos de control interno econémico y financiero (*¢9).

En todo caso, debemos destacar que dicha norma constituyd un instrumento eficaz para
desarrollar y poner en practica mecanismos técnicos muy concretos, necesarios para la gestion
presupuestaria y claves para la consecucion de los objetivos de estabilidad presupuestaria.
Estos elementos eran de especial relevancia en la construccién de un modelo presupuestario
que aspirara a ser plenamente efectivo. Asi, por ejemplo, el inventario de Entes publicos, la
evaluacion del cumplimiento de los objetivos, los informes de gestion, el impulso de las bases
de datos, o el suministro de informacion periodico, eran indispensables para tal fin.

En conclusidn, este desarrollo reglamentario, jugd un papel importante en la evolucién
del marco juridico de estabilidad presupuestaria, al incorporar instrumentos de relevancia para

alcanzar los objetivos presupuestarios.

IV.- LA ESTABILIDAD PRESUPUESTARIA Y LOS EFECTOS

NORMATIVOS DE LA CRISIS ECONOMICA MUNDIAL.

La crisis econdmica y financiera internacional de 2.008, conocida como la “gran
recesion”, la mas grave en muchas décadas, supuso un duro golpe para nuestras finanzas
publicas. Ello se debi6 a la disminucion masiva de los ingresos publicos, que derivo
inevitablemente en un incremento del déficit y del endeudamiento publico. Ante dicha situacion
las autoridades publicas reaccionaron adoptando medidas, tanto estructurales como
coyunturales, que incidieron de forma activa en la recuperacion progresiva de las cuentas

publicas

160 vid. Dictamen del Consejo de Estado de fecha 19 de diciembre de 2.007, en el que se pusieron de relieve ambas
cuestiones.
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Dichas medidas se centraron en la modificacion del marco juridico presupuestario,
mediante la introduccion de determinadas reformas que afectaban a las reglas presupuestarias.
Ademas se incidié en la reduccion y racionalizacion del gasto publico y en el incremento de los
ingresos, mediante la aprobacion de diversos decretos leyes en materia tributaria y de funcién
publica (*®1). Por otro lado, todas las Administraciones publicas, impulsaron planes concretos
de contencion del gasto pablico en el ambito de sus competencias.

La falta de credibilidad de muchas economias nacionales, en torno a su deuda publica,
supuso también que muchas Administraciones tuvieran problemas para acceder a los mercados
financieros o lo hicieran con intereses muy elevados, dados los niveles altos que habian
alcanzado las primas de riesgo. Ello supuso que el Estado aprobara determinados instrumentos
y mecanismos extraordinarios de financiacion.

Por ultimo, se procedid al desarrollo de un programa de pago a proveedores de las
distintas Administraciones publicas, con la finalidad de reducir la deuda comercial de las
mismas, ante el peligro de que se produjera a medio y largo plazo un desequilibrio financiero
importante, tanto en el sector publico como en el sector privado.

Ante dicha situacion era necesario incidir en el marco juridico presupuestario, tanto a
nivel nacional como europeo, con la finalidad de garantizar la sostenibilidad financiera de las
Administracion puablica. Dicho marco juridico fue objeto de critica por los sectores mas
conservadores que apostaban por un endurecimiento de las reglas de contencién del déficit y

del endeudamiento publico, y que afirmaban que la flexibilizacion normativa operada en el afio

161 vid. Real Decreto ley 20/2.011, de 30 de diciembre, de medidas urgentes en materia presupuestaria, tributaria
y financiera para la correccion del déficit publico; Real Decreto ley 12/2.012, de 30 de marzo, por el que se
introducen diversas medidas tributarias y administrativas con el objetivo de reduccion del déficit publico; Real
Decreto ley 14/2.012, de 20 de abril, de medidas urgentes de racionalizacion del gasto publico en el ambito
educativo; Real Decreto ley 16/2.012, de 20 de abril, de medidas urgentes para garantizar la sostenibilidad del
Sistema Nacional de Salud y mejorar la calidad y seguridad de las prestaciones; Real Decreto ley 20/2.012, de 13
de julio, de medidas para garantizar la estabilidad presupuestaria y de fomento de la competitividad.
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2.006, no contribuyé a la consecucion de la disciplina presupuestaria y de la sostenibilidad
financiera, abogando por ello, por una mayor austeridad.

Tambien desde sectores mas progresistas, contrarios a las reglas de disciplina
presupuestaria, se criticaba dicho marco. Se afirmoé que el establecimiento de dichas reglas no
habia respondido a las expectativas puestas en ellas. Ademas, se aducia que en tiempos de crisis
su establecimiento mas que contribuir a mitigar sus efectos, aumentaba la recesion, al
imposibilitar el desarrollo de una politica fiscal expansiva que posibilitara la recuperacién
economica.

Dejando a un lado la reforma constitucional del articulo 135 de la Constitucion de 27 de
septiembre 2.011 y su posterior desarrollo mediante la aprobacién de la Ley Organica 2/2.012,
de 27 de abril, que seran objeto de estudio pormenorizado en los capitulos siguientes, durante
dicho periodo, destacan tres modificaciones del marco juridico de estabilidad presupuestaria:

En primer lugar, la reforma legal operada por la Ley 39/2.010, de 22 de diciembre, de
Presupuestos Generales del Estado para 2.011 (*%?), introdujo la prevision de que en el limite
méaximo anual de gasto no se computaria el que correspondiese a la aplicacion de los sistemas
de financiacion de Comunidades Auténomas y Entidades Locales el cual habria de consignarse
en una seccidon independiente de los Presupuestos Generales del Estado. Ademas, la
modificacion incluyd una mencidn expresa a las excepciones que, en su caso, estableciera la
Ley General Presupuestaria a la regla de financiacion de los créditos extraordinarios,
suplementos de crédito, ampliaciones e incorporaciones de credito, mediante recurso al Fondo
de Contingencia o mediante baja en otros créditos.

En segundo lugar, se aprobo la Ley 2/2011, de 4 de marzo, de Economia Sostenible.
Mediante dicha norma de caracter transversal, se pretendio impulsar la econémica y al mismo

tiempo garantizar la sostenibilidad del sistema, introduciendo en el ordenamiento juridico las

162 |_a Ley 39/2.010, de 22 de diciembre, de Presupuestos Generales del Estado para 2.011, modifico la redaccion
de los articulos 12 de la LGEP, sobre limite maximo anual de gasto, y 16, relativo a las modificaciones de crédito.
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reformas estructurales necesarias para crear las condiciones que favorecieran un desarrollo
econémico sostenible. Dicha norma introdujo determinados principios de actuacion, reglas y
mecanismos de sancidn y evaluacion que permitian contribuir al logro de la sostenibilidad
financiera del sector plblico (%%%). Estas medidas incluian la aplicacion por parte de las
Administraciones publicas, de politicas de racionalizacion y contencion del gasto. También se
establecio un instrumento especifico de disciplina presupuestaria, en el ambito de la
Administracion General del Estado, denominado Plan de Austeridad, que pretendia mantener
el equilibrio presupuestario, a través de la racionalizacién de las estructuras administrativas.
Como novedad en su articulo 32 se regula el principio de sostenibilidad presupuestaria
de las finanzas publicas, definido como la capacidad para financiar los compromisos de gasto
presentes y futuros, al que debian contribuir todas las Administraciones puablicas. Para
garantizar su cumplimiento, las Administraciones publicas deberian aplicar una politica de
racionalizacion y contencion del gasto publico y adecuar su actuacion a los principios de
estabilidad presupuestaria, transparencia, plurianualidad y eficacia. Asimismo, en la adopcion
de las disposiciones legales y reglamentarias, los actos administrativos, los contratos y los
convenios de colaboracion y cualquier otra actuacion, las Administraciones deberian valorar
sus repercusiones y efectos financieros, de forma que se garantizara dicha sostenibilidad
presupuestaria. Igualmente, el Gobierno impulsaria la adopcién de acuerdos de cooperacion
con las distintas Administraciones publicas con el fin de adoptar medidas de racionalizacion y

contencion del gasto publico.

163 Se establecieron mecanismos concretos de aseguramiento de la informacion y transparencia en materia de
disciplina presupuestaria de las Entidades Locales, como elemento fundamental para la coordinacion de las
distintas Haciendas Publicas, habilitando al Ministerio de Hacienda para que, bajo determinadas condiciones,
retuviera el importe de las entregas mensuales a cuenta de la participacion en los tributos del Estado, cuando las
Entidades Locales incumplieran la obligacion de remitir la liquidacion de sus respectivos presupuestos de cada
afio.
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La dltima reforma de interés fue la aprobacion del Decreto Ley 8/2.011, de 1 de julio,
de medidas de apoyo a los deudores hipotecarios, de control del gasto pablico y cancelacion de
deudas con empresas y autdbnomos contraidas por las Entidades Locales, de fomento de la
actividad empresarial e impulso de la rehabilitacion y de simplificacion administrativa, que
introdujo determinadas modificaciones en distintos articulos de la LGEP. Entre ellos, el articulo
7, relativo a la instrumentacion del principio de estabilidad presupuestaria, y el articulo 9,
relativo a los informes sobre cumplimiento del objetivo de estabilidad presupuestaria. Ademas
se afladieron dos nuevos articulos, el articulo 8 bis y el articulo 10 bis relativos a la
incorporacion de la regla de gasto y las consecuencias de su incumplimiento, con la que se
pretendia alcanzar un control mas efectivo del gasto publico estructural de las
Administraciones, que complementaria los principios definidos en la LGEP, reforzando la
vertiente preventiva de la politica fiscal de estabilidad, evitdndose de esta forma los
comportamientos pro-ciclicos.

La regla de gasto tenia gran relevancia, dado que mediante la misma se pretendia la
sustitucion de la deuda publica, como recurso, por los ingresos tributarios (*%%). Mediante dicha
regla, se pretendia incorporar un limite real del gasto puablico, sin parangén en nuestro
ordenamiento juridico, en relacién con los ingresos estructurales de cada Administracion
publica. Para ello, se fijaron las lineas generales que caracterizaban dicha regla, que quedarian
determinadas de forma estable en nuestro Derecho presupuestario.

Sin duda alguna, esta fue la reforma mas relevante del marco juridico de estabilidad
presupuestaria durante este periodo, pues suponia un primer cambio de paradigma respecto de
la reforma de 2.006. Frente a la flexibilidad del modelo vigente en aquel momento, las nuevas
reglas se caracterizaron por una mayor rigidez en materia presupuestaria. Estas nuevas reglas

también reflejaban el cambio de rumbo que habia adoptado la Union Europea tras la crisis

184 Vid. Ruiz Almendral, V. Estabilidad presupuestaria y reforma constitucional. Revista espafiola de derecho
europeo, nimero 41/2012. Editorial Civitas. Aranzadi instituciones, pag. 11.
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economica, mediante una reforma general de las lineas maestras del marco juridico de disciplina
presupuestaria europea.

Espafia, de este modo, se adaptaba a los cambios normativos europeos, que culminarian
con la aprobacion de un nuevo pacto presupuestario europeo. Asimismo, se iniciaba la

progresiva adaptacion de su propio modelo nacional de disciplina presupuestaria.

V.- LA CONSTITUCIONALIDAD DE LAS LEYES DE

ESTABILIDAD PRESUPUESTARIA.

La aprobacién de las Leyes de Estabilidad Presupuestaria, anteriormente examinadas,
conllevo una enorme conflictividad juridica, por las importantes repercusiones politicas y
financieras que tuvo en el Estado de las autonomias (%), y también en el dmbito de la
Administracion local (19).

Las Leyes de Estabilidad Presupuestaria no solo suponian un cambio sustancial en
materia presupuestaria, al limitar por vez primera la posibilidad del déficit y endeudamiento
publico, sino que su trasfondo politico era mucho mas amplio, pues afectaba a los elementos
estructurales del sistema politico espafiol, incidiendo directamente en las relaciones entre el
poder legislativo y el poder ejecutivo y en las relaciones entre el Estado, las Comunidades

Auténomas y las Entidades Locales.

185 Vid. Dictamen del Consejo de Estado 4/2.001, de fecha 18 de enero. El dictamen resaltaba el concepto de
Constitucidn econdmica, dentro del cual se integraba el principio de unidad econémica, aclarando que este debia
conciliarse con el principio de autonomia financiera de las Comunidades Auténomas, evitando que la actuacion
en materia fiscal y econdmica del Estado no diera lugar a controles excesivos y a medidas que relegaran a las
Comunidades Autdnomas a meras ejecutoras de las politicas del Estado en materia presupuestaria. Todo ello, se
fundamentaba en la doctrina jurisprudencial del Tribunal Constitucional, habida cuenta de los problemas que
derivaban del hecho de que la Constituciéon no contara con un sistema concreto y delimitado de competencias,
presagiando de alguna forma el conflicto juridico que surgiria posteriormente.

166 \id. Autos del Tribunal Constitucional 418/03, de 15 de diciembre y 46/04 de 10 de febrero, en los que se
inadmitieron los recursos planteados por la Federacion de municipios, al no concurrir los presupuestos legalmente
exigidos para su tramitacion.
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Ambas normas fueron objeto de diversos recursos de inconstitucionalidad, que se
dirimirian ante el Tribunal Constitucional, en una serie de sentencias sucesivas, siendo la
primera de estas, la sentencia 134/2.011, de 20 de julio, que concluirian con su declaracién de
constitucionalidad y con la correspondiente desestimacion de los recursos.

En lineas generales se afirmaba desde las Comunidades Auténomas que ambas leyes
suponian una nueva interpretacion del modelo territorial de la Constitucion de 1.978, lo que
suponia una clara vulneracion de la misma. Se sostenia que por via legal se estaba produciendo
una reordenacion del sistema competencial, que requeria necesariamente de una reforma
constitucional (*¢7). La desestimacion de las impugnaciones de las Comunidades Auténomas se
realizd por la jurisprudencia constitucional, con fundamento en las siguientes apreciaciones y
conclusiones generales extraidas de las diversas sentencias recaidas. En particular, la sentencia
134/2.011, de 20 de julio, fija la doctrina general en la materia, y a la que se remitiran en
innumerables ocasiones el resto de los pronunciamientos. En primer lugar, el Tribunal
Constitucional confirma la competencia del Estado para aprobar las indicadas leyes, sobre la
base del articulo 149.1, regla 132 de la Constitucion, pues corresponde al Estado la competencia

de direccion general de la politica econdmica, que se proyecta sobre la materia presupuestaria

(168).

167 \Vid. STC 199/2.011, de 13 de diciembre, fundamento juridico 5, en la que se sefiala que la inclusion en la ley
de definiciones o de conceptos generales no supone en modo alguno gque nos encontremos ante una norma
meramente interpretativa, ni que el legislador estatal se haya situado en la posicion propia del poder constituyente,
pues una cosa es que dicho legislador realice, con pretensiones normativas de validez general, una interpretacion
genérica y abstracta del sistema constitucional y estatutario de distribucion de competencias, con pretensiones de
vinculacion a las Comunidades Auténomas, tarea que, evidentemente, le estd vedada, y otra muy distinta, que en
el ejercicio de las competencias que la Constitucién le atribuye para la ordenacién general de la economia, dicho
legislador proceda a establecer un objetivo de politica econémica general.

168 \/id. STC 134/2.011, de 20 de julio, fundamento juridico 7. Se confirma la competencia para dictar las leyes de
estabilidad, con fundamento en la regla 13 del art. 149.1 de la Constitucidn, que atribuye al Estado la competencia
sobre las bases y coordinacion de la planificacion general de la actividad econémica, que es una competencia de
direccion general de la economia que se proyecta en los diversos sectores y también en materia presupuestaria.
Asi, la doctrina del Tribunal Constitucional ha sefialado que el establecimiento de topes maximos al presupuesto
en materias concretas halla su justificacion tanto en el titulo competencial contenido en el articulo 149.1.13, como
en el principio de coordinacidn, que opera como limite de la autonomia financiera de las Comunidades Autonomas
(articulo 156.1), con el alcance previsto en el articulo 2.1 b) de la LOFCA.Y en relacion con ello, no puede tampoco
desconocerse la conexidn existente entre la autonomia financiera de las Comunidades Auténomas y la competencia
estatal exclusiva sobre la Hacienda general prevista en el art. 149.1.14 de la Constitucion.
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En segundo lugar, se ratifica el papel del Estado como garante y responsable ultimo del
equilibrio y estabilidad econémica general, tanto interna como externa, y, por tanto, también de
la estabilidad presupuestaria. La politica presupuestaria forma parte esencial de la politica
econdmica general, cuya ordenacion, a su vez, esta atribuida al Estado por la Constitucién. Esta
competencia estatal es susceptible de proyectarse sobre todos los presupuestos del sector
publico, estatal, autonémico y local (**°). Por lo tanto, se confirma que dichas normas no
vulneran la autonomia politica y financiera de las Comunidades Autonomas, pues dicha
autonomia tiene limites (*'°).

En cuarto lugar, y al hilo de lo anterior, el alto Tribunal establece la posibilidad de
establecer controles especificos y topes maximos generales, en materia presupuestaria que
afecten a las Comunidades Autonomas y Entidades Locales, todo ello justificado en materia de
politica econdmica y presupuestaria general, aunque no con caracter absoluto, pues no se admite

la sustitucion en materias que son competencia de éstas (1'4).

169 v/id. STC 134/2.011, de 20 de julio, que confirma en su fundamento juridico 4 y 8, la competencia del Estado
para conseguir la estabilidad econémica interna y externa, toda vez que a él le corresponde la responsabilidad de
garantizar el equilibrio econémico general. Asi como su competencia para alcanzar la gradual recuperacion del
equilibrio presupuestario, de manera que la concepcion de la estabilidad presupuestaria en términos de equilibrio
0 superavit que tiene el precepto impugnado se aviene con las competencias del Estado previstas en el art. 149.1.13
y 14 de la Constitucién, competencias que se ejercen en el marco multilateral de coordinacién y cooperacion
previsto por el legislador organico.

170 Vid. STC 134/2.011, de 20 de julio, fundamento juridico 10. Sefala que dichas normas no vulneran la
autonomia politica y financiera de las Comunidades Auténomas, pues su autonomia politica establecida en los
articulos 2 y 137 de la Constitucién no es sino la capacidad de autogobierno, que se manifiesta, sobre todo, en la
capacidad para elaborar sus propias politicas publicas en las materias de su competencia y que también ofrece una
vertiente econdmica importante, pues ello implica la plena disponibilidad de sus ingresos sin condicionamientos
indebidos y en toda su extensién, para poder ejercer las competencias propias y, en especial, las que se configuran
como exclusivas. Esa libertad para establecer el plan de ingresos y gastos, en definitiva, el presupuesto, no se
establece constitucionalmente con carécter absoluto. La autonomia financiera de las Comunidades Auténomas,
entendida en el sentido expuesto, no excluye, sin embargo, la existencia de controles, incluso especificos, aunque
también suponen una limitacion inadecuada de dicha autonomia financiera, las intervenciones que el Estado realice
con rigurosos controles que no se manifiesten imprescindibles para asegurar la coordinacion de la politica
autondémica en un determinado sector econémico con programacion, a nivel nacional.

171 Vid. STC 134/2.011, de 20 de julio, fundamento juridico 8, que sefiala con base en la STC 62/2.001, de 1 de
marzo, que es legitimo el establecimiento de limites presupuestarios en materias concretas, sefialando que existe
para ello un doble fundamento. De un lado, porque la limitacion de gasto impuesta a las Administraciones publicas
encuentra su apoyo en la competencia estatal de direccion de la actividad econdmica general (ex articulo 149.1.13)
y su establecimiento esta encaminado a la consecucion de la estabilidad econdmica y la gradual recuperacion del
equilibrio presupuestario. Por todo ello, nada cabe objetar desde el punto de vista competencial a que el Estado
adopte esta decision en la ley de presupuestos, maxime cuando ésta, lejos de cefiirse a ser un mero conjunto de
previsiones contables, opera como un vehiculo de direccién y orientacion de la politica econdmica que corresponde
al Gobierno. Y de otro, porque la imposicion de estos topes maximos por parte del Estado también encuentra su
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Finalmente, tampoco queda vulnerada la autonomia financiera de las Entidades Locales,

] . L : 172
cuya garantia se fundamenta en el principio de suficiencia de ingresos (-<). Como tampoco se
conculcan las relaciones financieras de las Comunidades Autonomas y las Entidades Locales

(%), ni las competencias asumidas por las Comunidades Auténomas respecto de las mismas

(174).

fundamento en el limite a la autonomia financiera que establece el principio de coordinacion con la Hacienda
estatal del articulo 156.1 de la Constitucion, con el alcance previsto en el art. 2.1 b) de la LOFCA, el cual exige a
las Comunidades Auténomas la acomodacion de su actividad financiera a las medidas oportunas que adopte el
Estado tendentes a conseguir la estabilidad econ6mica interna y externa, toda vez que a él corresponde la
responsabilidad de garantizar el equilibrio econémico general. Con base en el principio de coordinacion cabe,
pues, justificar que el Estado acuerde una medida unilateral con fuerza normativa general susceptible de incidir en
las competencias autonémicas en materia presupuestaria, siempre que aquélla tenga una relacién directa con los
mencionados objetivos de politica econémica. Se permiten controles concretos y a los efectos de coordinacion,
pero no la sustitucién, haciendo hincapié en la necesidad de distinguir entre la previsién de un control del Estado
genérico e indeterminado que resulta contrario al principio constitucional de autonomia y aquéllos que resulten
necesarios ejercer para garantizar el cumplimiento de las facultades emanadas del ejercicio de las potestades de
coordinacion.

172 V/id. STC 134/2.011, de 20 de julio, fundamento juridico 14, que sefala que es el principio de suficiencia de
ingresos y no el de autonomia financiera el que garantiza la Constitucion espafiola en relacién con las haciendas
locales, suficiencia de medios que, constituye el presupuesto indispensable para posibilitar la consecucion efectiva
de la autonomia constitucionalmente garantizada. En efecto, el principio de autonomia que preside la organizacion
territorial del Estado (articulos 2 y 137), ofrece una vertiente econémica importante, ya que, aun cuando tenga un
caracter instrumental, la amplitud de los medios determina la posibilidad real de alcanzar los fines. La autonomia
de los entes locales se encuentra estrechamente ligada a su suficiencia financiera, por cuanto exige la plena
disposicion de medios financieros para poder ejercer, sin condicionamientos indebidos y en toda su extension, las
funciones que legalmente les han sido encomendadas, lo que conlleva que la libertad para establecer el plan de
ingresos y gastos, en definitiva el presupuesto, no se establece constitucionalmente con caracter absoluto, de
manera que los criterios constitucionales limitativos de la autonomia financiera de las Comunidades Auténomas
son transportables al &mbito de la Administracién local.

173 Vid. STC 134/2.011, de 20 de julio, que en sus fundamentos juridicos 16 y 17, sefiala que es claro, que la
Generalitat puede ejercer la tutela financiera de los entes locales respetando los criterios basicos que el Estado
establezca ex articulo 149.1.18 de la Constitucion. Pero también hay que considerar que la STC 57/1.983, dejo
dicho que otra cuestién es si, por la concurrencia y prevalencia de otros titulos competenciales, la apelacion al
crédito ha de quedar sujeta a la hora de establecer los limites o de verificar la procedencia de operaciones que
excedan del techo de endeudamiento al control estatal, cuestién a la que dicha Sentencia respondi6 afirmando que
los titulos estatales de ordenacién econémica y del crédito determinaban la intervencion del Estado. Las relaciones
directas entre el Estado y los entes locales, tampoco vulneran en este caso la tutela financiera de aquélla sobre
estas Ultimas. La legitimidad de la regulacidn estatal que prevé el sometimiento a autorizacion de las operaciones
de crédito que realicen los entes locales e, incluso, la autorizacion misma por el Estado de esas operaciones, en
razén a la especial incidencia que tiene la apelacion al crédito en el equilibrio econémico y financiero y, por tanto
en el conjunto de la economia, a igual conclusion hay que llegar ahora en punto a la regulacién de las correcciones
de desequilibrio presupuestario local, incluida la intervencién del Ministerio de Hacienda. Abunda en lo anterior
el hecho de que tanto la obligada elaboracion del plan econémico-financiero como la intervencién del Ministerio
de Hacienda siendo esta Ultima el especifico objeto de esta impugnacion, son manifestacion del principio de
coordinacion de la competencia estatal, coordinacion que puede conllevar una actuacion de vigilancia o
seguimiento, sin que ello suponga la sustitucion por el Estado del ente local afectado. En todo caso, el precepto al
salvaguardar la tutela financiera de la Generalitat en esta materia permite su intervencion siempre que la misma
no interfiera la competencia estatal.

174 Vid. STC 134/2.011, de 20 de julio, que en su fundamento juridico 13, determina que, en cuanto a la autonomia
local, garantizada en nuestra Constitucion por los arts. 137, 140 y 141, esta supone el derecho de la Comunidad
local a participar a través de érganos propios en el gobierno y administracion de cuantos asuntos les atafien. Para
el ejercicio de esa participacion los drganos representativos de la Comunidad local han de estar dotados de las
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potestades, sin las que ninguna actuacion autonémica es posible, no pudiendo las Comunidades locales ser dejadas
en lo que toca a la definicidn de sus competencias y la configuracion de sus 6rganos de gobierno a la interpretacion
que cada Comunidad Auténoma pueda hacer. Por todo ello, es necesario dejar sentado que la garantia
constitucional es de caracter general y configuradora de un modelo de Estado y ello conduce, como consecuencia
obligada, a entender que corresponde al mismo la fijacion de principios o criterios basicos en materia de
organizacion y competencia. En la citada STC 214/1.989 se preciso el alcance que tiene el marco general de las
competencias locales que se establece en los arts. 2, 25y 26 de la Ley 7/1985, de 2 de abril, reguladora de las bases
de régimen local, sefialando que dicho marco se sustenta, de un lado en el criterio de que corresponde al legislador
estatal la fijacién de los principios basicos en orden a las competencias que deba reconocerse a las entidades
locales, estableciendo, y garantizando, al fin, su derecho a intervenir en cuantos asuntos afecten directamente al
circulo de sus intereses y fijando al respecto unas directrices para llevar a cabo la asignacion de tales competencias,
directrices que se concretan en atender, en cada caso, a las caracteristicas de la actividad publica y a la capacidad
de gestion de la entidad local, de acuerdo con los principios de descentralizacion y maxima proximidad de la
gestion administrativa de los ciudadanos. Ahora bien, delimitada asi la exigencia de orden competencial vinculada
a la garantia constitucional de la autonomia de las entidades locales, la concrecion ultima de las competencias
locales queda remitida a la correspondiente legislacion sectorial, ya sea estatal o autonémica, segln el sistema
constitucional de distribucion de competencias entre el Estado y las Comunidades Auténomas. De acuerdo con
todo lo expuesto, no cabe duda de que las competencias del Estado establecidas en el art. 149.1.11, 13, 14 y 18,
tienen virtualidad, mayor o menor, para examinar los motivos de infraccion de la Constitucion de los preceptos
gue ahora nos ocupan, precisando ya que la regla 13 del articulo 149.1, tiene especial relevancia para examinar la
vulneracion en que pudiera incurrir la prescripcion de estabilidad de los presupuestos locales y que las reglas 14 y
18 del mismo art. 149.1, también han de tenerla para apreciar si se infringe la suficiencia financiera local en la
medida en que no cabe desconocer la doble competencia del Estado, convergente aqui, sobre la Hacienda general
y para establecer las bases del régimen juridico de las Administraciones publicas.
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CAPITULO Il
LA CONSTITUCIONALIZACION DEL PRINCIPIO DE

ESTABILIDAD PRESUPUESTARIA.
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|.- EL DEBATE JURIDICO SOBRE LA INCORPORACION EN LAS
CONSTITUCIONES DE LAS REGLAS FISCALES DE LIMITACION

DEL DEFICIT Y ENDEUDAMIENTO PUBLICO.

Se ha planteado un amplio debate doctrinal sobre la incorporacién en las Constituciones
de las reglas fiscales que limitan o prohiben el déficit y el endeudamiento publicos. Asi lo hace
constar el profesor Cascajo Castro (*’°), cuando afirma que respecto al entendimiento del déficit
publico se encuentran todo tipo de propuestas. Desde los que afirman que sigue teniendo su
papel relevante en la gestion del ciclo econdmico, como instrumento clave para la politica
econOmica, hasta los que consideran que es adecuada la inclusion de reglas constitucionales
que lo delimiten. Ideas todas ellas que se pueden incluir dentro del espacio que media entre
posiciones keynesianas favorables al déficit pablico y posiciones liberales que lo rechazan o
impulsan su limitacion.

En este debate se entremezclan fundamentos politicos, sociales, econémicos y juridicos,
por lo que cada posicion se refuerza con elementos de muy diversa indole. Se trata de un debate
muy complejo, que permite concluir a mi juicio, que la constitucionalizacion de los limites de
estabilidad presupuestaria es ante todo una opcion politica.

La introduccion de reglas presupuestarias, ya sea a nivel constitucional o legal, tiene por
finalidad la superacion de la discrecionalidad presupuestaria en aras de un politica
presupuestaria mas reglada que limite la actuacion del Gobierno y del Parlamento, e incorporar
el concepto de politica presupuestaria como instrumento esencial de la politica econdémica,
frente a la vision restringida que correspondia al presupuesto publico tradicional, como mero

plan contable.

175 Vid. Cascajo Castro, J.L. La reforma del articulo 135 de la Constitucion espafiola. Revista espafiola de Derecho
Constitucional, nimero 23, septiembre-diciembre 2.011, p4g. 192-193.
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Partiendo de estas premisas podemos adelantar los argumentos que ambas posiciones
doctrinales utilizan para justificar o no la implantacion en las Constituciones de reglas
limitativas del deficit y del endeudamiento publico. A favor de dicha incorporacion
constitucional, se esgrime como justificacion principal el control de la discrecionalidad politica
en materia de politica fiscal que permite que esta sea mas predecible, evitando con ello
expansiones del gasto o deuda publica incontrolados. Desde este punto de vista nos
encontramos ante normas de buen gobierno. Como afirma el profesor Jorge de Esteban (*°),
para el que es correcta y necesaria esta orientacion, se suele designar a James M. Buchanan (*'7)
como el autor que incidi6 en la idea de incorporar en las Constituciones disposiciones que la
limitaran el déficit publico, en busca de una mayor disciplina presupuestaria, que evitara
despilfarros electoralistas.

En este mismo sentido, se pronuncia el profesor Carreras Serra (18) afirmado que una
de las principales funciones de toda Constitucidn es establecer desde el poder constituyente
unos limites a los poderes pablicos. A su juicio, las reglas constitucionales limitativas del déficit
presupuestario y de la deuda publica son principios de buen gobierno frente a actuaciones
desmedidas y demagdgicas de los gobernantes publicos. La incorporacién constitucional de
estas reglas puede ser beneficiosa para los ciudadanos. Su establecimiento tiene un significado
muy distinto a la formulacion legal, como fue el caso de las leyes de estabilidad presupuestaria
de 2.001.

Como justificacion de la inclusion constitucional de estas reglas, se destacan los

desequilibrios que provocan en la economia unos déficits publicos prolongados, junto al

176 Vid. De Esteban, J. La reforma del articulo 135 de la Constitucién Espafiola. Revista Espafiola de Derecho
Constitucional, nimero 23, septiembre-diciembre 2011, pag. 195.

177 James. M Buchanan. Los limites de la libertad. Entre la anarquia y el Leviatan. Editorial Katz, Madrid, 2.009.
178 \Vid. De Carreras Serra, F. La reforma del articulo 135 de la Constitucion Espafiola. Revista Espafiola de
Derecho Constitucional, nimero 23 septiembre-diciembre 2011, pag. 183 -184.
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continuo recurso del endeudamiento pablico, con efectos perjudiciales a corto, medio y largo
plazo, que provocan un auténtico problema intergeneracional.

Se ha dicho que estas reglas de buen gobierno pueden suponer la quiebra del Estado
social, sin embargo, para el profesor Carreras Serra, en modo alguno, se puede estar a favor de
esta consideracion, pues a su juicio lo que verdaderamente refuerza un Estado social, es una
adecuada administracion que persiga unas cuentas publicas saneadas con las que garantizar el
funcionamiento correcto de los servicios publicos educativos, sanitarios, y de las prestaciones
publicas, como el desempleo o el sistema de pensiones (1'°).

Dentro de los defensores de esta posicion, destaca aquel sector doctrinal, que
fundamenta dicha inclusion, en la fuerza que toda Constitucion impregna sobre sus
disposiciones. Se sefiala que estas reglas gozan de valor supremo ante todos los poderes
publicos, y todos los niveles de la Administracion pablica, lo que garantizard su cumplimiento.
En este sentido, expresa el profesor Herrero de Mifion (%) que en la raiz de toda Constitucion
econdmica se encuentra la busqueda de la seguridad del sistema adoptado. Las Constituciones
se configuran como zonas de seguridad, frente a la presion social o las orientaciones del
momento que pretendan atacar dicho modelo. Este es el verdadero fundamento de establecer
reglas constitucionales limitativas del déficit y endeudamiento pablico.

Los movimientos contrarios a la inclusion de estas reglas en las Constituciones actuales
han basado sus argumentos en los mas variados fundamentos. Se destaca como primer
argumento, la innecesaridad de su incorporacién, pues tanto el cumplimiento de dichas reglas
como su incumplimiento, no obedece a razones juridicas, sino eminentemente economicas y
politicas. Su respeto, no depende tanto de la voluntad politica como de las circunstancias

econdmicas coyunturales. Dicha inclusion no deriva de una necesidad real, sino meramente

179 Vid. De Carreras Serra, F. La reforma del articulo 135 de la Constitucion Espafiola. Revista Espafiola de
Derecho Constitucional, nimero 23, septiembre-diciembre 2011, pag. 184.

180 vid. Herrero de Mifién, M. La Constitucion econdmica: de la ambigiiedad a la integracion. Revista espafola de
Derecho Constitucional, nimero 57, 1999, pag. 12
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ideoldgica. Asi lo destaca el profesor Alberti Rovira (%), cuando afirma que tal inclusion tiene
una eminentemente justificacion politica e ideoldgica y no tanto juridica. Dicha
constitucionalizacion, no es compatible con el carécter abierto que tiene nuestra Constitucion
econdmica y resta flexibilidad a la politica econdmica y presupuestaria.

No faltan los postulados que consideran que basta su inclusion a nivel legal, es decir
mediante su introduccion en leyes ordinarias, como ya se habia realizado en Espafia en 2.001,
como destaca el profesor De Esteban (1%?), que entienden que la inclusion constitucional puede
suponer una petrificacion de estas reglas, que puede provocar una limitacion de la politica
econdmica de los Estados y de su capacidad para afrontar las crisis coyunturales mediante una
politica fiscal activa (*®%). A juicio de estos autores, en las Constituciones solo deben estar
recogidos, los valores, reglas y principios fundamentales, no siendo éste el caso de las reglas
limitativas del déficit y del endeudamiento publico. Ademas, su inclusion no determina
inexcusablemente su cumplimiento.

Desde posiciones intermedias, otros autores, han analizado los efectos positivos y
negativos de dicha incorporacién. Aun admitiendo la incorporacion de dichas reglas a las
Constituciones entienden que no se puede realizar en términos absolutos, sino de forma flexible,
en la medida que deben posibilitar cierto grado de actuacion politica. En esta posicién se
encuentra el profesor Camara Villar (**%), el cual afirma que el principio de estabilidad
presupuestaria es un medio necesario para el mantenimiento de unas cuentas publicas saneadas
y para la consecucion de la estabilidad econdmica dentro del marco de coordinacién europea.

Su constitucionalizacion es adecuada siempre que la formula utilizada no sea rigida y no coarte

181 Vid. Alberti Rovira, E. La reforma del articulo 135 de la Constitucion Espafiola. Revista Espafiola de Derecho
Constitucional, nimero 23, septiembre-diciembre 2011, pag. 164-165.

182 Vid. De Esteban, J. La reforma del articulo 135 de la Constitucion Espafiola. Revista Espafiola de Derecho
Constitucional, nimero 23, septiembre-diciembre 2011, pag. 198.

183 Vid. Aragén Reyes, M. La reforma del articulo 135 de la Constitucion Espafiola. Revista Espafiola de Derecho
Constitucional, nimero 23, septiembre-diciembre 2011, pag. 169.

184 Vid. Camara Villar, G. La reforma del articulo 135 de la Constitucion Espafiola. Revista Espafiola de Derecho
Constitucional, nimero 23, septiembre-diciembre 2011, pag. 176-177.
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la capacidad del Estado para realizar una politica economica con cierta flexibilidad, atendiendo
al momento coyuntural concreto, que pueda posibilitar una politica fiscal activa y el recurso al
endeudamiento publico.

En lo que se refiere a la Unidn Europea, la introduccion de este tipo de reglas fiscales
como instrumento basico de la coordinacion de las politicas econémicas europeas, también ha
hecho resurgir el debate sobre la cesion o pérdida de soberania de los Estados miembros con
respecto de las instancias europeas y la europeizacion del proceso presupuestario.

Desde el punto de vista jurisprudencial, el Tribunal Constitucional (%), afirma que la
estabilidad presupuestaria se configura como una orientacion de politica econémica general,
por lo que en relacion a la misma, discurre un amplio debate sobre la incorporacién a los
ordenamientos de las reglas limitativas del déficit y deuda publica.

Ademas se ha sefialado que la inclusion de estas reglas podia suponer la transformacion
de modelo econdémico de nuestra Constitucién, la cual segln la propia interpretacion del
Tribunal Constitucional, no cerraba la puerta a ningun tipo de modelo concreto, al postular una
formula econdmica flexible o neutral (*¢¢), aglutinadora de las mas variadas opciones politicas,

fruto del consenso politico que siempre la habia caracterizado (7).

185 Vid. STC 134/2011, de 20 de julio, fundamento juridico 8. EI Tribunal Constitucional ha concluido que la
definicion de estabilidad presupuestaria se configura como una orientacién de la politica econdmica general que
el Estado puede dictar ex articulo 149.1.13 de la Constitucién. Dicha orientacién politica, suponia dejar a atras un
sistema que carecia de reglas limitativas en materia de déficit y endeudamiento publico. Es por ello, que estamos
ante una decision eminentemente politica, y es en este extremo donde discurre el debate principal sobre dichas
reglas, pues para un sector de la doctrina la aprobacion de éstas no es necesario, y para otros, se considera
fundamental, no faltan aquellos autores que se sitlian en una posicion intermedia, y consideran que aungque no son
reglas vitales o valores fundamentales, si es conveniente su introduccién en aras de limitar la actuacion de los
Gobiernos en materia de politica presupuestaria.

186 \/id. STC 1/1982, de 28 de enero.

187 Vid. Herrero de Mifion, M. La Constitucion econdmica: de la ambigtiedad a la integracion. Revista espafiola de
Derecho Constitucional namero 57, 1999, pag. 15. En todo caso, algunos autores, fueron reacios a suponer dicha
neutralidad econdmica de nuestra carta magna. El profesor Herrero de Mifién analizando la constitucionalizacion
de un modelo econémico de mercado que implica limites estrictos a la intervencion estatal y un modelo flexible
gue posibilita tanto opciones mas liberales como otras mas socializantes, en referencia a la siempre alusion de
neutralidad econdémica de la Constitucion de 1978, se inclina por la primera interpretacion, tras un andlisis
sistematico de dicha Carta Magna.
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La Constitucion econdémica tiene una doble acepcion, formal y material; en sentido
formal, es el conjunto de normas constitucionales que consagran los principios y reglas por las
que ha de regirse la actividad economica. Pero la inexistencia de un marco constitucional
econdémico o su neutralidad no supone que la Constitucion en su acepcion material, no
constituya la base normativa esencial del orden econdémico, en su dimensién normativa e
institucional (*®®). La neutralidad de nuestra Constitucion, sobre la que se pronuncié
tempranamente el Tribunal Constitucional (*89), al afirmar que la misma no predeterminaba una
Unica politica econdmica; progresivamente se ha ido transformando, en beneficio de un sistema
de libre de mercado, motivado principalmente por la integracion de nuestro pais en la Union
Europea, dado que el modelo recogido en el Derecho originario comunitario tiene una
orientacion politica y econdmica que refuerzan esta posicion (*%0).

La incorporacion de estas reglas no significa que dichas reglas se deban colocar por
encima del resto del articulado de la Constitucion, con olvido de todos los principios basicos
caracteristicos de nuestro Estado social, democratico y de Derecho. El profesor Sanchez
Galiana (**%), ha puesto de manifiesto que la constitucionalizacion del marco juridico de
estabilidad presupuestaria supone la necesaria compatibilidad con el principio de asignacion
equitativa de los recursos publicos y el resto de valores y principios constitucionales, mediante
una interpretacion conjunta ().

A mi juicio, es necesaria una interpretacion armoénica, pues la incorporacion de reglas
constitucionales en materia de disciplina presupuestaria no pueden suponer en ningln caso la

suspension o quebrantamiento de los principios de justicia en el gasto publico, considerados

188 Vid. Herrero de Mifién, M. La Constitucion econdmica: de la ambigiiedad a la integracion. Revista espafiola de
Derecho Constitucional, nimero 57, 1999, pag. 11-12.

189 Vid. STC 1/1982, de 28 de enero.

190 vid. Ruiz Almendral, V. Estabilidad presupuestaria y reforma constitucional. Revista espafiola de derecho
europeo numero 41/2012. Editorial Civitas. Aranzadi instituciones, pag. 3.

191 Vid. Sanchez Galiana, J.A. Los principios constitucionales del gasto plblico y la estabilidad presupuestaria.
Cronica presupuestaria 3/2015. Instituto de Estudios Fiscales, pag. 178-179.

192 vid. Pérez Zliiga, J.M. Aspectos constitucionales de los principios de legalidad y estabilidad presupuestaria
en la aprobacién del gasto. Instituto de Estudios Fiscales. Presupuesto y gasto publico, nimero 99/2.020.
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como uno de los pilares basicos del Estado social y democratico de Derecho (**3). No puede
admitirse que el principio de estabilidad presupuestaria se imponga sobre el resto de principios
y derechos establecidos en la Constitucion (**%), pero si se hace necesario compatibilizar la
justicia y asignacion equitativa en el gasto publico con la disponibilidad y control econémico,
que es lo que se expresa en el articulo 31 de dicha norma (*%).

A juicio del profesor Garcia Roca (1), habra que pensar, que el principio de estabilidad
presupuestaria es una regla neutra frente al Estado Social, y que requiere de una necesaria
interpretacion sistematica en relacion con otros preceptos constitucionales, a pesar del caracter
preferente que refleja el articulo 135 de la Constitucion. Su aplicacién estricta podria afectar a
los derechos sociales (1°).

Evidentemente, estos argumentos deben encausarse en el modelo de constitucién
economica, adoptado por cada texto normativo. Es por ello, que la politica fiscal y la
econdmica, no pueden colocar al Estado por delante de los ciudadanos o lo que es lo mismo no
puede ser la justificacion para el quebranto del Estado Social y Democratico de Derecho
previsto en el articulo 1 de nuestra Constitucion. Esto mismo, es lo que se analizo en la sentencia

del Tribunal Constitucional 73/2017 de 8 de junio, fundamento juridico 5 (**), que no tuvo en

193 Vid. Sanchez Galiana, J.A. Los principios constitucionales del gasto plblico y la estabilidad presupuestaria.
Cronica presupuestaria 3/2015. Instituto de Estudios Fiscales, pag. 184.

194 vid. Martinez Lago, M.A. Gasto publico, sostenibilidad y control. Revista espafiola de control externo. Enero
de 2018, nimero 58, pag.245-261.

19 vid. Rodriguez Bereijo, A. Una perspectiva del control del gasto pibico. Revista espafiola de control externo.
Enero de 2018, nlmero 58, pag. 229-245.

19 Vid. Garcia Roca, J. El principio de estabilidad presupuestaria y la consagracion constitucional del freno al
endeudamiento. Cronica Presupuestaria 1/2.013, pag. 66.

197 Vid. Silva Ardanuy, F.M. Impacto de los principios de estabilidad presupuestaria y sostenibilidad financiera en
las competencias de las Administraciones locales en materia de derechos sociales (2.011-2.019). Revista juridica
de derechos sociales, Lex social, julio 2.020.

198 Vid. STC 73/2017 de 8 de junio, fundamento juridico 5. El Tribunal Constitucional sefiala que la gravedad de
la crisis econdmica, y, en consecuencia, la necesidad de ajustar el déficit publico para cumplir con el principio de
estabilidad presupuestaria consagrado en el articulo 135 podria justificar la aprobacion de medidas dirigidas al
aumento de los ingresos o a la reduccion de los gastos publicos; siempre, como el propio Abogado del Estado
reconoce, dentro de los limites y con respecto a las exigencias que la Constitucion impone. El hecho de que la
medida cuestionada pudiera contar, en un momento dado, con una justificacion que la legitimase, seria un requisito
necesario pero en ningun caso suficiente, desde el plano constitucional, cuando se introduce mediante el uso de un
instrumento normativo (refiriéndose al RD ley 12/2012 de 30 de marzo), a través del cual no se puede afectar al
cumplimiento de un deber de los previstos en el Titulo I de la Constitucion, como lo es el de contribuir al
sostenimiento de los gastos publicos articulo 31.1 de la misma.
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cuenta la necesidad del Estado de obtener ingresos coyunturales, ni la gravedad de la crisis
financiera alegada por la representacion del Estado, a los efectos de declarar la
inconstitucionalidad de la amnistia fiscal regulada en el Real Decreto ley 12/2012 de 30 de
marzo.

Desde el punto de vista estrictamente juridico, se debe realizar un analisis especifico de
cada disposicion normativa concreta, mediante una interpretacion que se encuentre al margen
de debates ideoldgicos y que permita atisbar de forma clara las ventajas y desventajas del
precepto. Fuera de este ambito y andlisis estrictamente juridico, el debate es estéril y sélo
conduce al enfrentamiento ideoldgico. Coincido con las posiciones intermedias en que dicha
reglamentacion, siempre que se encauce de una forma flexible, puede constituir un adecuado

recurso para un buen gobierno y el mantenimiento de unas finanzas publicas saneadas.

Il.- LA INCORPORACION DE REGLAS FISCALES EN EL

DERECHO COMPARADO.

El constitucionalismo de los distintos Estados europeos nunca ha sido ajeno a la
introduccion de reglas fiscales que directa o indirectamente tuvieran por finalidad limitar el
déficit y el volumen de deuda publica. Junto a la formula constitucional, la introduccion de
estas reglas en los ordenamientos juridicos también se ha producido en algunos casos mediante
leyes ordinarias. Este proceso de incorporacion normativa de reglas fiscales en el Derecho
comparado se extendio a partir de los afios setenta con la finalidad de controlar el aumento del
déficit y del endeudamiento publico de los Estados.

No existe en el Derecho comparado un criterio Unico y homogéneo, ya que los distintos
paises han promovido sus reformas constitucionales o legales de forma diversa, de acuerdo con

sus especificidades concretas. Paises como Suiza en 2.001, Alemania en 2.009, Espafia en
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2.011, Italia en 2.012, como veremos a continuacion, han introducido estas reglas en sus
Constituciones; sin embargo, otros paises las han incorporado a nivel legal, como Nueva
Zelanda en 1.994, Suecia en 1.997, Francia en 2.012, y Portugal en 2.013.

El modelo adoptado también ha diferido. En unos Estados se han realizado reformas
integrales de su marco juridico presupuestario, sin embargo, en otros se han aprobado reformas
sobre aspectos puntuales, que no han supuesto un cambio estructural de su ordenamiento.

Destaca en este sentido la reforma constitucional suiza, al efectuarse en un Estado
fuertemente descentralizado. Esta reforma profundiza en el debate sobre el poder financiero de
los entes territoriales y las competencias que debe ejercer el Estado como garante de la politica
econdémica y presupuestaria, evidenciandose las importantes implicaciones politicas
econdmicas y sociales que la incorporacion de estas reglas fiscales conlleva.

Suiza, que parte de un federalismo de naturaleza cooperativo, donde los distintos
cantones gozan de una enorme autonomia y poder financiero, aprobd su reforma constitucional
en 2.001 (%), con la finalidad de avanzar en dicha cooperacion institucional y clarificar el
modelo competencial financiero entre el Estado y dichos Entes. Su reforma se basé en reglas
sencillas que fueron incluidas en el articulo 126 de su Constitucion (2%).

Estas reglas determinan que a largo plazo debe existir un equilibrio estructural entre
gastos e ingresos publicos, lo que supone un mecanismo permanente de compensacion
financiera, que requiere de un andlisis permanente del ciclo econdmico y de la evolucion de los
ingresos y de los gastos. La finalidad perseguida es que el gasto publico no se incremente por

encima de los ingresos, evitando con ello situaciones de déficit estructural y de endeudamiento

19 Vid. El Parlamento de Suiza el 22 de junio de 2.001 aprob¢ la reforma constitucional que posteriormente fue
sometida a referéndum popular el 1 de diciembre de 2.001.

200 vid. Arenas Ramiro, M. La reforma constitucional suiza: el origen de la regla de oro fiscal. UNED. Teoria y
Realidad Constitucional, nimero 30, 2.012, pags. 455-480. En dicho trabajo se realiza un estudio exhaustivo de la
reforma constitucional de 2001 de Suiza, en todos sus aspectos destacados.
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publico excesivo. Por tanto, la reforma suiza no establecio limites concretos y expresos de
déficit y deuda puablica.

Ademas, se prevé la posibilidad de aumentos extraordinarios de gastos en situaciones
especiales que exigirdn como requisito previo la mayoria absoluta de ambas Camaras
parlamentarias, estableciéndose asi una regla que permita dotar de mayor flexibilidad al marco
juridico presupuestario. Por altimo, si los gastos superan a los ingresos publicos, se establece
la obligacion de compensacion durante los ejercicios siguientes.

Distinto ha sido el caso de las reformas operadas en los Estados miembros de la Unidn
Europea, impulsadas desde dichas instancias, a raiz de la crisis economica del afio 2.008 y de
los desequilibrios financieros que se produjeron en ciertos Estado miembros, que afectaron al
euro como consecuencia del efecto contagio. En efecto, estas reformas se enmarcan en un
proceso de reglamentacion de las reglas fiscales, en las que se determind concretamente el
instrumento juridico a utilizar, preferentemente la Constitucion o ley marco que dotara de
permanencia a la reforma y el propio contenido de dichas reformas, e incluso las consecuencias
de su no implantacion (?°3).

De esta forma, se persigue un mayor grado de homogeneizacion y armonizacion de los
ordenamientos juridicos internos con respecto a estas reglas presupuestarias cuya finalidad es
aumentar la coordinacidn entre las politicas presupuestarias internas y las comunitarias.

Sin embargo estas reformas a nivel comunitario, no obedecen en cuanto a su estructura
y contenido, a un patrén comdn, aunque en muchas de ellas se pueden observar elementos
coincidentes. Esta disparidad es consecuencia de los distintos factores y circunstancias que
rodean cada reforma concreta, entre los que cabe destacar, el apoyo politico y social que haya

obtenido la reforma, el modelo territorial de Estado ante el que nos encontremos, los objetivos

201 Este proceso de armonizacion europeo quedo reflejado principalmente en el Pacto Euro Plus, de 11 de marzo
de 2.011; en el Tratado de Estabilidad, Coordinacion y Gobernanza en la UEM, de 2 de marzo de 2.012, y en la
Directiva 2.011/85/UE del Consejo, de 8 de noviembre de 2.011, sobre los requisitos aplicables a los marcos
presupuestarios de los Estados miembros.
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que se persiguen, junto a los mecanismos e instrumentos para alcanzarlos, el procedimiento de
reforma y por supuesto, la coyuntura politica, econdémica y social que la haya rodeado.

Estas reformas se han distinguido por la orientacion rigida o flexible que han seguido
en cuanto a la limitacion del déficit o deuda publica (2°?). En todo caso, muchas de estas
reformas responden a una formula intermedia, que persigue un cierto grado de consenso entre
todos los niveles de la Administracion publica.

Del contenido comun de estas reformas se pueden deducir cuatro aspectos principales.
La exigencia de un equilibrio presupuestario entre ingresos y gastos publicos, para todos los
niveles de gobierno y las Administraciones publicas. En segundo lugar, la remision a una norma
de desarrollo posterior, que proceda a la regulacion detallada de los principios, reglas, plazos,
limites, controles y clausulas de salvaguarda. Ademas, se establece la exigencia de una ley del
Estado para la admision de formulas de endeudamiento publico por el Estado, como por los
demas niveles inferiores de gobierno. Por ultimo, la admision de supuestos excepcionales al
cumplimiento de la regla general de equilibrio presupuestario y de los niveles de endeudamiento
publico, como pueden ser catastrofes naturales, acontecimientos extraordinarios, u otras
situaciones excepcionales de emergencia econdmica (°%).

En este sentido, Alemania en el afio 2.009 (24, fue el primer Estado miembro de la
Union Europea que procedié a la incorporacion de estas reglas a nivel constitucional,

influyendo en gran medida las reformas que se desarrollaron posteriormente por Espafia e Italia

202 5e considera rigida aquella reforma que endurece las condiciones para acceder al endeudamiento publico y
establece como residual o excepcional el déficit pablico, por el contrario, las reformas son flexibles cuando dejan
mayor margen de actuacion a las Administraciones publicas para recurrir al endeudamiento publico y se permite
un mayor grado de déficit. El carécter rigido o flexible de la reforma se extiende también a los procedimientos de
fijacién de objetivos y a los mecanismos correctores de desviaciones, asi como a los supuestos excepcionales que
permiten la superacién de dichos limites. En dltimo lugar, la rigidez o flexibilidad de la reforma, depende también
del caréacter minucioso o detallado del articulado. Asi las reformas rigidas dejan poco margen de maniobra al
legislador ordinario para su desarrollo, estableciéndose limites numéricos expresos.

203 \jd. Bar Cenddn, A. La reforma constitucional y la gobernanza econémica de la UE. UNED, Teoria y realidad
constitucional ndmero 30, 2012 pag. 70. En el presente estudio se realiza una comparacion entre las distintas
reformas llevadas a cabo por algunos paises, incluida la reforma constitucional espafiola de 2.011.

204 Vid. Enmienda de la Ley Fundamental, nimero 57, de 29 de julio de 2.009, y Ley de desarrollo de 10 de agosto
de 2.009.
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(°%). En cambio, Francia fue uno de los Estados miembros que incorpord dichas reglas a nivel
legal, desechando asi la formula constitucional (2°).

Las razones por las que se opta por la reforma constitucional o legal son variadas.
Principalmente, responde a las circunstancias concretas de cada pais. Asi los Estados mas
centralizados desde el punto de vista territorial y administrativo, en los que el debate sobre estas
cuestiones y la repercusion a nivel popular eran mayores, optaron por una férmula mas suave
de incorporacion a nivel legal. Este fue el caso de Francia, donde el debate politico habia
relacionado la introduccion de dichas reglas presupuestarias con la cesion de soberania.

En cambio, en los Estados mas descentralizados la Unica forma de integrar de forma
plena a los distintos subsectores administrativos en materia de disciplina presupuestaria era
mediante la reforma constitucional. Asi en Alemania se impulsd, como se ha sefialado, la
reforma constitucional con la finalidad de modificar de forma global el marco juridico
presupuestario. También Italia y Espafia optaron por la reforma constitucional, aunque de
menor entidad que la formula alemana (°%').

En igual sentido, Portugal opt6é también por utilizar el instrumento legal, y en 2.013,

incluyd en su ordenamiento juridico los mandatos derivados del marco juridico de disciplina

205 vijd. Legge Costituzionale 20 aprile 2012, n°1. Introduzione del principio del pareggio di bilancio nella Carta
costituzionale (Gazzetta Ufficiale n° 95, 24 aprile 2.012).

206 Vid. Arroyo Gil, A y Giménez Sanchez, I. M. La incorporacion constitucional de la clausula de estabilidad
presupuestaria en perspectiva comparada: Alemania, Italia y Francia. Revista espafiola de Derecho Constitucional,
nimero 98, mayo y agosto (2.013), pags. 149-188. En este trabajo se hace un estudio detallado sobre la
incorporacion de las reglas fiscales en los ordenamientos juridicos de dichos Estados, sobre la base de sus
COMPromisos europeos.

207 Por lo que se refiere al procedimiento seguido, también han sido ostensibles las diferencias entre unos Estados
y otros. En Alemania la reforma constitucional fue objeto de un amplio debate, propio de las reformas estructurales;
en cambio, en Italia y, especialmente en Espafia, practicamente no hubo un periodo de debate y analisis previo, ya
que las reformas se desarrollaron rapidamente y con urgencia. En Francia existié una gran oposicion politica y
social que consider6 dicha modificacién como una cesion de soberania inadmisible, que ademas afectaba al Estado
social; sin embargo este pais partia de unas condiciones mas favorables al ser un Estado bastante centralizado, y
cumplidor en esta materia, que habia realizado reformas presupuestarias con anterioridad, factores todos ellos, que
determinaron la innecesaridad de una reforma tan profunda.
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presupuestaria europea, forzado en gran parte por la crisis economica mundial que afecto a
dicho Estado.

En cuanto al contenido concreto de estas reformas realizadas al amparo del marco
juridico de disciplina europea, podemos advertir elementos coincidentes en todas ellas. En
primer lugar, todas las reformas tienen como objetivo, la limitacion del deficit y del
endeudamiento publico. Se supera de esta forma, el clasico principio de equilibrio
presupuestario, acercandose a conceptos mas modernos como el equilibrio o saldo estructural,
tomandose como referencia obligada los parametros establecidos a nivel europeo.

Se establecen clausulas excepcionales de salvaguardia, que permiten flexibilizar los
objetivos de déficit y deuda publica, con la exigencia de regresar a la senda del equilibrio o
superavit en el menor plazo posible, mediante una planificacion adecuada. Dicho marco juridico
presupuestario engloba a todo el aparato administrativo estatal incluyendo a todos sus
subsectores, evitando que puedan quedar fuera de dicho &mbito de aplicacidén determinados
entes.

Ademas, se establecen 6rganos de supervision y control independientes, a los efectos de
controlar los objetivos de déficit y deuda publica, carentes de poder efectivo y se incide en la
necesidad de aprobacion de una ley de desarrollo que permita concretar todos estos extremos
(208).

Bajo estos parametros generales, se procedio por los distintos paises a la reforma de sus
marcos juridicos presupuestarios. En este proceso, Alemania se encuentra entre los paises que
han desarrollado una reforma integral de su marco juridico presupuestario, abanderando dichas

medidas. La reforma alemana de 2.009 (°°°), ha influido notablemente en otros paises, entre

208 | as reformas constitucionales incorporan un plazo de comienzo de vigencia. En Espafia, la disposicién adicional
Unica de la reforma constitucional de 2.011 establecid que los limites de déficit estructural establecidos en el
articulo 135.2 de la Constitucién, entrarian en vigor a partir del afio 2.020.

209 Vid. Enmienda de la Ley Fundamental, nimero 57, de 29 de julio de 2.009, y Ley de desarrollo de 10 de agosto
de 2.009.
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ellos Espafia; y fue fruto de un largo proceso de debate, lo que ha permitido alcanzar un mayor
consenso sobre la misma.

La reforma constitucional alemana tiene un amplio &mbito de actuacion, afectando no
solo al marco juridico presupuestario, sino también al propio modelo federalista aleman,
conformandose asi como un gran pacto fiscal interno. Afectd principalmente a los articulos 91,
104, 115,119 y 143 de la Ley Fundamental de Bonn. A diferencia de las reformas espafiola e
italiana, la reforma alemana se podria catalogar de reforma rigida, ya que en todo momento,
aplica como objetivo la regla de equilibrio o superavit, siendo muy excepcional el déficit
presupuestario y el recurso al crédito publico, dejando asi escaso margen al Gobierno central
para realizar politicas anti-ciclicas. De esta forma, establecié la posibilidad de un déficit
publico en un porcentaje inferior al 0,35% del PIB.

Se regularon causas excepcionales de salvaguarda, unidas a la obligacion de aprobacion
de los correspondientes planes de restablecimiento cuya finalidad era regresar a la senda de
equilibrio presupuestario de forma inmediata. El Estado, ante situaciones adversas, se
compromete a compensar a los Lander mediante ayudas y apoyo econémico, lo que supone
incrementar el grado de solidaridad entre las distintas regiones.

Por ultimo, se cre6 un 6rgano de supervision independiente, denominado Consejo de
Estabilidad, y se avanz6 en la reglamentacion del principio de transparencia. Al igual que
Espafia se contempla la necesidad de una ley de desarrollo, aunque con un ambito menor, dado
la amplitud y concrecion de la reforma constitucional, junto al establecimiento de un periodo
transitorio para su integra aplicacion en el afio 2.020.

La reforma italiana de 2.012 (?1°), puede catalogarse como flexible, frente a la rigidez
alemana. La reforma constitucional gozé de consenso politico, aungue el debate social fue méas

critico debido al escepticismo reinante en la poblacion italiana con respecto al pacto fiscal

210 vid. Legge Costituzionale 20 aprile 2012, n°1. Introduzione del principio del pareggio di bilancio nella Carta
costituzionale (Gazzetta Ufficiale n® 95 del 24 aprile 2.012).
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europeo. Debate que ha aumentado en los Gltimos afios, debido a las imposiciones europeas en
torno a los presupuestos aprobados por el Parlamento italiano y el cumplimiento de sus
objetivos fiscales, que se reflejo en la no aprobacion en referéndum de la reforma constitucional
de 2.016.

La reforma sdlo afectd a cuatro articulos de la Constitucion italiana, los articulos 81,
97,117 y 119, y se establecio en términos generales. Se incidi6 en el equilibrio presupuestario
y la limitacion del endeudamiento pablico, junto a la proclamacién del respeto a los principios
de disciplina presupuestaria de la Union Europea, aunque sin establecer limites y obligaciones
concretas. Estas reglas son vinculantes para el conjunto de las Administraciones publicas,
teniendo en cuenta las fases favorables y desfavorables del ciclo econémico. Se evitd en todo
momento generar un conflicto con las regiones, dadas las diferencias existentes entre el norte y
sur del pais, optando por una férmula mas general para alcanzar la consecucion del principio
de equilibrio presupuestario.

De acuerdo con el respeto a la normativa europea, mediante esta reforma, se
incorporaron los principios comunitarios a la Constitucion econémica italiana. La reforma
también limito el recurso del endeudamiento pablico, con el fin de considerar inicamente los
efectos del ciclo econdmico, que requeriria la previa autorizacion de las Camaras concedida por
mayoria absoluta de sus miembros respectivos, justificada en acontecimientos excepcionales.

La reforma perseguia un reforzamiento del ejecutivo en materia presupuestaria y la
desaparicion de la distincién entre ley de presupuestos formal y ley de presupuestos material,
incidiendo en el principio de cobertura financiera, limitando asi la creacion de nuevos gastos
publicos sin los ingresos adecuados. Ademas, se cred0 como Organo independiente de
supervision presupuestaria la oficina parlamentaria de control, y a diferencia de Alemania y
Espafia, su aplicacion fue inmediata, en el afio 2.014. Por ultimo, se dispuso que por ley

aprobada por la mayoria absoluta de los componentes de cada Camara se estableciera el
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contenido de la ley de presupuestos, las normas basicas y los criterios dirigidos a asegurar el
equilibrio de ingresos y gastos de los presupuestos junto a la sostenibilidad de la deuda del
conjunto de Administraciones piblicas (?'1). Como todas estas reformas, la finalidad concreta
fue centrarse en la politica fiscal global, mas que en leyes financieras o presupuestarias anuales
(212).

Por lo que se refiere al Estado francés, también se pretendid proceder a una reforma
constitucional en términos similares a Alemania, siguiendo con ello las directrices ratificadas
en los compromisos adoptados a nivel europeo, pero dicha formula inicial fue rechazada por el
escaso apoyo parlamentario. Se considerd que la incorporacién de dichas reglas suponian una
cesion de soberania que incidia en un elemento clave como era el presupuesto publico. Por estos
motivos, se optd por una reforma legal que diera cumplimiento a dichos acuerdos europeos. En
todo caso, su modelo territorial centralizado y las reformas presupuestarias llevadas a cabo en
afios anteriores, otorgaron al Estado un mayor control del déficit y de la deuda puablica.

La reforma que se aprobé por medio de Ley Organica de 17 de diciembre de 2.012 (**)
incluyd las reglas establecidas en el Tratado de Estabilidad Coordinacion y Gobernanza de la
Union Europea aprobado en el afio 2012, introduciendo un horizonte financiero plurianual que
permitiera alcanzar el objetivo de déficit publico del 0,5 % del PIB. Ademas se creaba un 6rgano
de supervision independiente denominado Alto Consejo de Hacienda Publica, vinculado al
Tribunal de Cuentas.

La reforma francesa tuvo que conciliar tres elementos claves, por un lado, un sistema
institucional arraigado, que no permitia su ruptura o limitacion; un gran debate social, que veia

con recelo las normas limitativas en materia de disciplina presupuestaria europea, impuestas

211 Vid. Ley 243/2.012, de 24 de diciembre.

212 v/id. Brancasi, Antonio. Il principio del pareggio di bilancio in Costituzione. Osservatorio sulle fonti.it fasc.
2/2.012 y la nuova regola costituzionale del pareggio di bilancio, Agosto 2.012. En ambos trabajos se realiza un
analisis exhaustivo de la reforma italiana de 2.011.

213 Vid. Ley organica (Francia), de 17 de diciembre de 2.012, relativa a la programacion y a la gobernanza de la
Hacienda publica.
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desde la Unidn Europea, y en tercer lugar, la adaptacion de su marco juridico presupuestario

tradicional a dichos compromisos europeos.

I11.- FUNDAMENTO DE LA REFORMA DEL ARTICULO 135 DE

LA CONSTITUCION.

La reforma del articulo 135 de nuestra Constitucion (>'4), supuso la constatacion de la
transformacion que ha supuesto para nuestro Derecho presupuestario, el marco juridico de
disciplina presupuestaria de la Union Europea. Nos encontramos ante un proceso en el que
priman los principios comunitarios en la configuracion de la institucion presupuestaria, de su
sistema institucional, del reparto de las competencias financieras y finalmente, de la propia
configuracion de la deuda publica como recurso para la financiacion del Estado (?%°).

La constitucionalizacion del principio de estabilidad presupuestaria se produce con la
reforma del articulo 135 de la Constitucion espafiola de 1978. Hasta ese momento, el marco
juridico de estabilidad presupuestaria carecia de un respaldo constitucional expreso, lo que
provocaba conflictos entre las distintas instancias politicas y territoriales en cuanto a su
cumplimiento e interpretacion.

Su fundamento radicaba en el hecho de que la estabilidad presupuestaria habia adquirido
un valor estructural y condicionante de la actuacion del Estado, pero también del mantenimiento
y desarrollo del Estado social que proclama el articulo 1.1 de la Constitucion y de la prosperidad
presente y futura de los ciudadanos. Era, por tanto, el convencimiento de que dicho principio

se habia convertido en un valor clave y a la vez estructural, lo que le habia llevado a su

214 Vid. Boletin Oficial del Estado nimero 233, de 27 de septiembre de 2011.
215 Vid. Ruiz Almendral, V. Estabilidad presupuestaria y reforma constitucional. Revista espafiola de derecho
europeo numero 41/2012. Editorial Civitas. Aranzadi instituciones, pag. 1.
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constitucionalizacion. Dicho principio era un condicionante basico para garantizar la
sostenibilidad econdmica y social de nuestro pais.

No cabe duda, de la importancia que la estabilidad econémica supone en un sistema
democratico moderno, la propia Constitucidn ya destacaba este aspecto en su articulo 40, dentro
de los principios rectores de la politica social y econdmica, pero también se debe advertir que
existen muy variadas formas de alcanzar dicho objetivo. La estabilidad presupuestaria no
conlleva automaticamente el crecimiento econémico y el pleno empleo.

Por lo que se refiere al fundamento concreto de nuestra reforma constitucional, debemos
decir que en la misma han influido motivaciones externas e internas, que afectaron a nuestro
pais, entre las cuales destacé sin duda alguna, la economica. Desde el punto de vista juridico,
la propia exposicion de motivos de la reforma del articulo 135, es sumamente parca a la hora
de establecer sus motivaciones, aunque si hace referencia a la prohibicion de déficits excesivos
y la coordinacion presupuestaria en el marco de la Unidon Europea. De hecho, si tuvo una gran
influencia el modelo aleman de reforma constitucional, que se encontraba en sintonia con las
disposiciones en materia de coordinacion presupuestaria del Tratado de Funcionamiento de la
Union Europea (°%9).

Ademas, desde el punto de vista constitucional, y ante la rapida integracion en la Unidn
Europea, en Esparfia se planteaban dos opciones, optar por un proceso de revision, mediante la
reforma constitucional que adecuaria nuestra Constitucién a los compromisos europeos, 0
conjugar una mayor integracion y la fuerza normativa del Derecho comunitario, con reformas
legales, siguiendo asi un proceso de mutacion, en sustitucion de un proceso de revision

constitucional. Bajo esta disyuntiva el profesor Herrero de Mifion se inclinaba por la necesidad

216 v/id. De la Hucha Celador, F. La reforma del articulo 135 de la Constitucion: Estabilidad presupuestaria y deuda
publica. Revista espafiola de Derecho Financiero, nimero 153/2012. Editorial Civitas. Pamplona 2012, péag. 1.
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de un gran pacto interno sobre el modelo econdmico y social, mediante una reforma
constitucional que nos permitiera avanzar al mismo ritmo que lo hacia el modelo europeo (%7).

Segun el profesor Rodriguez Bereijo (?'%) la reforma constitucional respondié a
condicionantes externos, a condicionantes internos y a exigencias econémicas, que eran las
siguientes:

Respecto a los primeros, durante las reuniones del Consejo Europeo de 24 y 25 de marzo
de 2.011 (%9), ante la crisis econdmica que afectaba al euro, los Estados miembros asumieron
el compromiso de incorporar a los ordenamientos nacionales las disposiciones en materia de
disciplina presupuestaria de la Union Europea, a través de un instrumento juridico con caracter
vinculante y permanente. En este mismo sentido, el Tratado de Estabilidad, Coordinacion y
Gobernanza de la Union Econémica y Monetaria, de 2 de marzo de 2.012, disponia que las
reglas de equilibrio presupuestario debian ser incorporadas al Derecho nacional de los Estados,
mediante disposiciones permanentes que tuvieran fuerza vinculante, preferentemente de rango
constitucional, y fueran de obligado cumplimiento en los procedimientos presupuestarios,
estableciéndose un plazo de un afio para realizar la reforma normativa correspondiente.
Ademas, se establecid de forma expresa que el Estado incumplidor de esta obligacidn podia ser

Ilevado ante el Tribunal de Justicia de la Union Europea y ser objeto de sancion pecuniaria.

217 Vid. Herrero de Mifién, M. La Constitucion econdmica: de la ambigiiedad a la integracion. Revista espafiola de
Derecho Constitucional, nimero 57. 1999, pag. 27-30.

218 \/id. Rodriguez Bereijo, A. La reforma constitucional del articulo 135 de la Constitucion y la crisis financiera
del Estado. Instituto de Estudios Fiscales, Cronica presupuestaria nimero 1/2.013, péag. 6 ss.

219 |_os Estados miembros de la Union Europea, a la hora de llevar a cabo sus reformas, ya fueran constitucionales
o legales, tuvieron presente en todo momento la normativa y acuerdos alcanzados a nivel europeo en esta materia,
pues aunque no se establecia de forma preceptiva el contenido de dichas reformas, si se determinaban sus lineas
generales. Asi quedd reflejado de forma expresa en el Pacto por el Euro Plus, conclusiones de 24 y 25 de marzo
de 2.011 del Consejo de Europeo, que establecia que los Estados miembros participantes se comprometen a
traducir en la legislacion nacional las normas presupuestarias de la Unién Europea establecidas en el Pacto de
Estabilidad y Crecimiento. Los Estados miembros seleccionaran el instrumento juridico nacional especifico que
se emplee, pero se cercioraran de que posea un caracter vinculante y duradero suficientemente sélido (por ejemplo,
constitucional o de ley marco). La formulacion exacta de la norma también sera decidida por cada pais, si bien
debera asegurar la disciplina presupuestaria tanto en el nivel nacional como subnacional.
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Al mismo tiempo, se hace necesario advertir que este compromiso de los Estados
miembros pretendia adecuar la politica economica y presupuestaria de dichos Estados a un
sistema de coordinacion y supervision permanente constituido por principios, reglas y
procedimientos que las limitarian de forma gradual.

Respecto a los condicionantes internos, en un Estado fuertemente descentralizado como
Espafia, debian ser todas las Administraciones publicas las que controlasen el déficit y el
endeudamiento publico, de forma coordinada y responsable. Ello requeria indudablemente de
un marco juridico presupuestario que permitiera el cumplimiento global de dichos objetivos,
fundamentado en normas de naturaleza constitucional que vincularan plenamente a los poderes
publicos y a todos los niveles administrativos.

Por ltimo, la reforma constitucional espafiola respondio6 a condicionantes econémicos.
Espafia, desde el afio 2.008, se vio sometida a una crisis economica que afecto directamente a
sus cuentas publicas y a la sostenibilidad financiera del conjunto del sector publico. Dicha
situacion derivd en una crisis de la deuda soberana, que afect6 a la prima de riesgo espafiola, y
conllevo una disminucidn de los ingresos publicos. La coyuntura econdémica fue decisiva en la
reforma constitucional.

En este mismo sentido, el profesor De la Hucha Celador (??°) considera que la reforma
constitucional espafiola de 2.011 se orientd hacia un triple objetivo, en primer lugar, el intento
de contentar a los mercados financieros. En segundo lugar, embridar juridicamente a las
Administraciones autondmicas, y en tercer lugar, incorporar a nuestra Constitucion, los

principios comunitarios de déficit y de endeudamiento publico.

220 \/id. De la Hucha Celador, F. La Deuda Publica como recurso financiero en los distintos niveles de gobierno y
sus limitaciones. El control del endeudamiento de las Administraciones pablicas. Cronica Presupuestaria 1/2013.
Instituto de Estudios Fiscales, pag. 250.
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El profesor Martinez Lago (??%), puntualizaba que la reforma constitucional, mimetizaba
los compromisos europeos en materia de disciplina financiera asumidos por Esparia, reflejados
en el Pacto de Estabilidad y Crecimiento, el Pacto por el euro plus, y el Tratado de Estabilidad,
Coordinacion y Gobernanza. Con independencia de que también pudiera verse en la misma la
influencia de la reforma constitucional alemana de 2.009. Mediante dicha reforma nuestro pais
demostro su compromiso europeo.

Por su parte, el profesor Garcia Roca (?%%) afirmaba que la justificacion de la reforma
estuvo fundada, tanto en la oportunidad de la consolidacion fiscal y el equilibrio financiero
como en la necesidad de dar eficacia a un objetivo de la politica econémica europea. Partiendo
de dichas premisas, entiende el mismo autor que la ocasion fue muy coyuntural, destacando que
la reforma estuvo guiada principalmente por el intento de tranquilizar a los mercados
financieros y a los inversores, con el fin de facilitar la compra de titulos y la llegada de ayudas
financieras procedentes de las instituciones europeas, ante los efectos de incremento de los tipos
de interés que afectaban a nuestra deuda publica. Dicha reforma no tuvo un efecto inmediato,
pero si provoco la lenta mejoria de la situacion econdmica, mediante el descenso de la prima
de riesgo. A pesar de que la situacion coyuntural marcé la reforma constitucional, este autor
destaca que la modificacion promovida no tiene un sentido coyuntural, sino estructural y
permanente.

Partiendo de la base de que el fundamento de la reforma constitucional respondio, a
multitud de factores internos y externos, también se incidi6 sobre la necesidad de dicha reforma,
ya que Espafia contaba con un marco juridico de estabilidad presupuestaria de caracter legal

desde 2.001.

221 vid. Martinez Lago, M.A. Constitucionalizacion del principio de estabilidad presupuestaria en la Uniéon
Europea y en Espafia. La Ley Organica de Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera. Revista
Electrénica de Derecho Tributario, 2015, pag. 11.

222 \/id. Garcia Roca, J y Martinez Lago, M. A. Estabilidad presupuestaria y consagracion del freno constitucional
al endeudamiento. Editorial Aranzadi, Navarra 2013, pag. 73.
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La necesidad de la reforma fue una de las cuestiones mas discutidas por la doctrina, ya
que el marco de disciplina presupuestaria europeo no exigia de forma categorica y preceptiva
la reforma constitucional como la Unica formula para incorporar la reglas de limitacion del
déficit y deuda publica, al posibilitase la utilizacion de otros instrumentos normativos que
permitieran un régimen permanente y duradero, como las leyes marco. Por otro lado, se aducia
como argumento la suficiencia de la normativa legal existente en Espafia, que ademas habia
sido avalada por el Tribunal Constitucional.

A favor de su necesidad, se mostro desde el principio el profesor Rodriguez Bereijo
(%), que afirmo que la reforma constitucional no respondi6 a criterios de puro oportunismo
politico y econémico, sino que era necesaria para paliar las disfunciones de una Hacienda
publica descentralizada asimétricamente en materia de gastos e ingresos publicos. Era por tanto
imprescindible, una regulacion constitucional que permitiera al Estado llevar a cabo una politica
econdémica y presupuestaria general, y la supervision financiera adecuada de todas las
Administraciones publicas, en el marco de disciplina presupuestaria de la Union Europea.

En sentido contrario, se situ6 el profesor Garcia Monco (%%, que refiriéndose a la
normativa anterior a la reforma, y partiendo de la sentencia del Tribunal Constitucional
134/2.011, de 20 de julio, afirm6 que el marco juridico era adecuado, suficiente y ofrecia
garantias juridicas. EI problema residia en la voluntad politica de aplicarlo eficazmente, lo que
podia ocurrir también con el articulo 135 de la Constitucion. Dicha legislacion permitia la
consecucion de los objetivos presupuestarios, haciendo innecesaria la reforma constitucional.

Siguiendo con su argumentacion, el mismo autor afirmo que existian dos datos que

confirmaban esta interpretacion. En primer lugar, el hecho de que no se incluyeron en el texto

223 Vid. Rodriguez Bereijo, A. La reforma constitucional del articulo 135 CE y la crisis financiera del Estado.
Instituto de Estudios Fiscales. Crdnica Presupuestaria 1/2013, pag. 6 ss.

224 \fid. Garcia Moncd, A. Déficit, deuda publica y soberania financiera: la reforma del articulo 135 de la
Constitucidn. La Constitucionalizacién de la estabilidad presupuestaria. Instituto de Derecho Pablico. Universidad
Rey Juan Carlos 2012, pag. 133-134.
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constitucional reglas concretas y objetivas para la determinacion tanto del déficit estructural
como del volumen de deuda publica, al contrario que las normas europeas y la reforma
constitucional alemana. Y ademas, la remision a una ley organica posterior que desarrollara
dicho precepto, flexibilizando de esta forma, la fuerza vinculante del principio de estabilidad
presupuestaria.

En este mismo sentido, se posiciond el profesor Alberti Rovira (*%°), que indico que la
reforma aportaba escasas novedades juridicas con respecto al marco juridico presupuestario del
2.001, pues el principio de estabilidad presupuestaria se encontraba incorporado a nuestro
Derecho presupuestario. Ademas, existian suficientes mecanismos de control de la deuda y
déficit pablico, y dicho principio afectaba a todas las Administraciones pablicas. Por altimo, el
anterior marco juridico se apoyaba también en el Derecho originario y derivado europeo, por
lo que la reforma constitucional era innecesaria.

Desde el punto de vista negativo o contrario a la reforma constitucional, se critico, la
urgencia con la que fue desarrollada, lo que provocd una cierta ruptura del consenso
constitucional de 1.978. No se consideraba adecuada la constitucionalizacion de dicha reglas
fiscales, pues se entendié que no constituyen elementos fundamentales del orden constitucional.
Ademas dichas disposiciones pueden afectar negativamente al Estado social. Desde el punto de
vista juridico, se consideraba innecesaria, dado que ya existia un marco juridico adecuado, que
habia sido refrendado por parte de la jurisprudencia del Tribunal Constitucional. Por ultimo, el
contenido de la reforma fue objeto de critica por la utilizaciéon de una formula demasiado
abierta, a pesar de lo detallado del articulado, impropio de una disposicion constitucional.

A modo de resumen y conclusion sobre la necesidad de esta reforma constitucional,
analizando las dos posiciones existentes en la doctrina, la positiva y la negativa, se puede

concluir que desde el punto de vista positivo, la reforma constitucional, aunque supuso una

225 Vid. Alberti Rovira, E. La reforma del articulo 135 de la Constitucidn Esparfiola. Revista espafiola de Derecho
Constitucional, nimero 23, septiembre-diciembre 2011, pag. 168.
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cesion de soberania, derivaba de los compromisos europeos asumidos por los Estados
miembros. En el plano nacional, fue vinculante para todos los poderes publicos, y frente a todos
los niveles de la Administracion puablica. Por altimo, es una reforma que permite cierta

flexibilidad a la posibilidad de situaciones de déficit estructural y de endeudamiento publico

(226).

IV.- LA TRAMITACION DE LA REFORMA DEL ARTICULO 135

DE LA CONSTITUCION.

La reforma constitucional supone la confluencia de diversos planos. En ella se
encuentran implicadas consideraciones filoséficas, politicas, juridicas, sociales y econémicas
(227).

El planteamiento de una reforma constitucional exige de un amplio debate y
legitimacion social, atendiendo al caracter esencial que la Constituciéon tiene como norma
fundamental del Estado (%?%). Mediante dicha revision se pretenden conciliar dos aspectos
claves para la propia existencia de la Constitucion, por un lado, la necesaria estabilidad y
permanencia de los principios y reglas constitucionales, y por otro lado, la adaptacion de dichos

principios y reglas a la realidad siempre cambiante (?%°).

226 \/id. Esparza Aroz, M. El nuevo marco de estabilidad presupuestaria en Espafia. Revista parlamentaria de la
Asamblea de Madrid, nimero 26, 2012,

227 \/id. Torres del Moral, A. Estado de Derecho y democracia de partidos. Universidad Complutense de Madrid,
1.991, pag. 173.

228 \/id. Pérez Royo, J. La reforma del articulo 135 de la Constitucion Espafiola. Revista Espafiola de Derecho
Constitucional, nimero 23, septiembre- diciembre 2011, pag. 198. El profesor Pérez Royo, nos recuerda que en
Espafia hacemos Constituciones, pero no reformas. Ni antes de 1978, ni después. Es cierto que la Constitucion de
1978 ha sido reformada en dos ocasiones, pero no lo es menos, que esas dos reformas no pueden ser consideradas
propiamente reformas constitucionales, sino exigencias derivadas de nuestra condicion de miembros de la Union
Europea.

22 En lo que se refiere al procedimiento de reforma constitucional, nuestra carta magna regula la reforma
constitucional en su Titulo X, articulos 166 a 169, que se diferencia claramente del procedimiento legislativo
ordinario previsto en su articulo 66, realzando su caracter especial, impidiéndose que la Constitucién pueda verse
afectada por leyes organicas u ordinarias. En dicho Titulo se distinguen dos procedimientos, un procedimiento
ordinario previsto en el articulo 167 y un procedimiento agravado regulado en el articulo 168, circunscrito a
materias concretas, cuando se propusiera la revision total de la Constitucidn o una parcial que afecte al Titulo
Preliminar, al Capitulo 11, Seccion 128, del Titulo I, o al Titulo I1.
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La reforma constitucional del articulo 135 de la Constitucion (%°), se enmarcé en el
procedimiento ordinario previsto en el articulo 167 de la misma (%). Partiendo de dicho
procedimiento (%*?), la tramitacion seguida por la reforma constitucional se inicio el dia 28 de
agosto de 2011, cuando los Grupos Parlamentarios Socialista y Popular en el Congreso de los
Diputados presentaron conjuntamente una proposicion de reforma constitucional, solicitando
su tramitacion por el procedimiento de urgencia y lectura unica en el Pleno de la Camara, con

acortamiento expreso de los plazos (3).

230 vid. Articulo 167 de la Constitucion. Los proyectos de reforma constitucional deberan ser aprobados por una
mayoria de tres quintos de cada una de las Camaras. Si no hubiera acuerdo entre ambas, se intentara obtenerlo
mediante la creacién de una Comision de composicion paritaria de Diputados y Senadores, que presentara un texto
gue serd votado por el Congreso y el Senado. De no lograrse la aprobacién mediante el procedimiento del apartado
anterior, y siempre que el texto hubiere obtenido el voto favorable de la mayoria absoluta del Senado, el Congreso,
por mayoria de dos tercios, podra aprobar la reforma. Aprobada la reforma por las Cortes Generales, sera sometida
a referéndum para su ratificacion cuando asi lo soliciten, dentro de los quince dias siguientes a su aprobacion, una
décima parte de los miembros de cualquiera de las CAmaras.

231 Vid. Auto del Tribunal Constitucional 9/2.012 de 13 de enero, fundamento juridico 2. Respecto al
procedimiento concreto de reforma, el alto Tribunal afirma que la Mesa del Congreso de los Diputados, con
escrupulosa sujecion a lo dispuesto en los articulos 167 y 168 de la Constitucion, Gnicamente podia calificar la
reforma del art. 135, como objeto del procedimiento ordinario de reforma constitucional recogido en el articulo
167, sin plantearse eventuales conexiones del precepto objeto de la reforma con otros preceptos o apartados de la
Norma Suprema que si deban ser objeto del procedimiento agravado. El texto constitucional establece de manera
precisa la finalidad de las dos vias de reforma que prevé, en funcion de los objetos sobre los que se puede proyectar,
de tal modo que admitir la pretension de los recurrentes alteraria el equilibrio buscado por el constituyente,
corriendo el riesgo de dejar a la discrecion del érgano rector de la Camara la determinacion del procedimiento de
reforma constitucional. La posible afeccidn de la modificacion de un precepto de la Constitucion a otros de la
misma norma ha sido considerada por este Tribunal con ocasion de la Declaracion 1/1992, de 1 de julio, dictada
previa consulta del Gobierno de la Nacién, al amparo del art. 95.2, en relacién con la reforma del articulo 13.2,
concluyendo que al no contrariar el precepto examinado otra norma de la Constitucién distinta al articulo 13.2 de
la misma, el procedimiento para la revision constitucional que preve el articulo 95.1, debia ser el de caréacter general
u ordinario contemplado en el articulo 167 de nuestra Ley fundamental.

232 \id. Auto del Tribunal Constitucional 9/2.012 de 13 de enero. En dicho Auto el Tribunal inadmite a tramite el
recurso de amparo 5241/2011, promovido por don Gaspar Llamazares Trigo y dofia Nuria Buenaventura Puig,
ambos diputados en el Congreso de los Diputados del Grupo Parlamentario Esquerra Republicana-lzquierda
Unida-Iniciativa Per Catalunya Verds, en relacion con una resolucion y varios acuerdos de la Mesa del Congreso
de los Diputados sobre la tramitacion de la proposicion de reforma del articulo 135 de la Constitucion. El recurso
de amparo atacaba principalmente tres cuestiones, la primera, la decision de la Mesa de tramitar la reforma
mediante la lectura Unica, la segunda la tramitacion urgente del procedimiento de reforma, y en dltimo lugar, el
rechazo de la enmienda a la totalidad presentada.

23 Vid. Auto del Tribunal Constitucional 9/2.012 de 13 de enero, fundamento juridico 4. El Tribunal
Constitucional afirmd sobre la tramitacion urgente de la iniciativa de reforma constitucional y la consiguiente
reduccion de los plazos para la presentacion de enmiendas, que nuevamente, de la lectura del Reglamento de la
Camara se advierte que la Mesa se ha ajustado al mismo. En primer lugar, y asi se mantiene en el escrito por el
gue se resuelve la reconsideracion, el érgano rector de la Cdmara no ha de motivar o justificar su decision, sino
adoptarla en funcion de la solicitud elevada por los sujetos legitimados para ejercerla (articulo 93.1 del RCD). En
segundo lugar, precisamente por esa circunstancia, concurrian razones de excepcionalidad, por mucho que los
recurrentes puedan politicamente no compartirlas, que habilitaban a la Mesa para reducir el plazo de presentacion
de enmiendas previsto en el articulo 94 del RCD a su mitad. En fin, aun en términos tan perentorios, la tramitacion
urgente no ha impedido a los recurrentes las facultades que les corresponden como Diputados, en el seno del
procedimiento legislativo.
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Por el Congreso de los Diputados el dia 30 de agosto de 2.011, se acordé en el Pleno de
la Camara, la toma en consideracion de la proposicion de reforma, asi como su tramitacion
urgente y en lectura Gnica (3%). Ese mismo dia, la Mesa del Congreso de los Diputados acordd
la apertura de un plazo para la presentacion de enmiendas, que finalizé al dia siguiente, el dia
1 de septiembre 2.011. En cumplimiento de dicho tramite se presentaron 24 enmiendas,
teniendo lugar el debate en el Pleno el dia 2 de septiembre de 2.011 (>*). Todas las enmiendas
presentadas fueron rechazadas, incorporandose solo una correccion gramatical por asentimiento
(236).

Por lo que se refiere a la tramitacion en el Senado del proyecto de reforma, el texto
aprobado por el Congreso de los Diputados fue remitido al Senado y publicado el dia 3 de
septiembre 2.011, sometiéndose luego a la Comision Constitucional, abriéndose un plazo de
presentacion de enmiendas que concluyo el dia 5 de septiembre de 2.011, presentandose un
total de 29 enmiendas. Dicha Comision rechazd las enmiendas y aprobd como Dictamen el

texto enviado por el Congreso de los Diputados el dia 6 de septiembre de 2.011. Finalmente, el

234 Vid. Auto del Tribunal Constitucional 9/2.012 de 13 de enero, fundamento juridico 3. Sobre la decisién de
acudir al procedimiento de lectura Unica, el alto Tribunal afirma que ni de la lectura del texto constitucional en su
conjunto, ni de modo especial del titulo X dedicado por la propia Constitucién a su posible reforma, ni del articulo
146 del Reglamento del Congreso de los Diputados, se advierte que la aprobacién de la reforma constitucional
haya quedado excluida del procedimiento de lectura Unica.

235 v/id. Auto del Tribunal Constitucional 9/2.012 de 13 de enero, fundamento juridico 5. En el que se analiza la
denegacién de enmiendas, ya que los recurrentes vieron rechazada al final la tramitacion de una enmienda a la
totalidad con texto alternativo, mediante la cual se pretendia la reforma de distintos preceptos de la Constitucion
y que habria exigido, ademas, la apertura del procedimiento extraordinario del articulo 168 de la Constitucién. En
realidad, los recurrentes presentaron una iniciativa de reforma de la Constitucion distinta a la iniciativa que se
estaba tramitando y no un texto alternativo a la reforma del articulo 135. En este sentido, la inadmisién a tramite
de una enmienda que se separa del objeto de la tramitacién en curso ha sido admitida por este Tribunal (STC
23/1990, de 15 de febrero de 1990, fundamento juridico 5). Mas recientemente, el Tribunal ha confirmado la
necesaria homogeneidad de las enmiendas, con la iniciativa que se pretende modificar, tanto en los supuestos en
los que se sustancia la tutela de las facultades de los parlamentarios integradas en el articulo 23.2 de la
Constitucidn, al sostener que en estas resoluciones se confirma la constitucionalidad de las valoraciones de las
Mesas de las Camaras sobre la homogeneidad de las enmiendas con las iniciativas legislativas a enmendar, para
propiciar su inadmisién, no sélo en aquellos supuestos en que el Reglamento de la Camara lo tenga previsto de
manera expresa (STC 23/1990 y ATC 275/1993), sino también, en aquellos casos en que no se establezca una
concreta prevision al respecto (ATC 118/1999) (STC 119/2011 de 5 de julio, fundamento juridico 5). Por ltimo,
la decision de la Mesa se encuentra debidamente motivada, cumpliéndose asi las exigencias de este Tribunal en
orden a que tales resoluciones incorporen una motivacion expresa, suficiente y adecuada, en aplicacion de las
normas a las que estéa sujeta la Mesa en el ejercicio de su funcion de calificacion y admision de los escritos y
documentos de indole parlamentaria (SSTC 161/1988, de 20 de septiembre).

23 En la votacion de conjunto, el resultado fue de 321 votos emitidos; a favor 316; en contra 5 votos.
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Pleno del Senado debatio la proposicion de reforma el dia 7 de septiembre de 2.011. El texto
aprobado por el Senado no introdujo ninguna variacion respecto al enviado por el Congreso de
los Diputados ().

En ambas Camaras, se alcanzo en la votacion final, la mayoria de tres quintos exigida
por el articulo 167.1 de la Constitucion para los procedimientos de reforma ordinaria.

A continuacion, se abrio el plazo preceptivo establecido en el articulo 167.3 de la
Constitucién, de quince dias para que, por lo menos, una décima parte de los miembros de
cualquiera de las dos Camaras solicitaran la celebracion de un referéndum sobre la reforma
iniciada. Dicho plazo transcurrid sin que se hubiese solicitado el referéndum por un numero
suficiente de Diputados o Senadores (°%).

Aunque desde el punto de vista juridico, el Tribunal Constitucional, declard la
constitucionalidad del procedimiento de reforma mediante auto 9/2.012, de 13 de enero, dicho
procedimiento fue objeto de critica por parte de la doctrina, por la extraordinaria situacion
politica y econdmica que rode6 una reforma tramitada con excesiva urgencia, excluyendo el
debate sosegado, tanto técnico como social, que requiere una revision constitucional. Ademas,
también fue criticada la utilizacién del procedimiento de urgencia y lectura Unica, y la ruptura
del consenso constituyente caracteristico de 1978, al no contar con el apoyo de todas las fuerzas
politicas y no ser objeto de referéndum.

Sobre el procedimiento de reforma destaco el profesor Rodriguez Bereijo (%°), que se
traté de la primera revision de caracter sustancial desde la aprobacion de la Constitucion,
realizada por acuerdo de las dos grandes fuerzas politicas nacionales y sin el consenso de los

demas grupos parlamentarios, lo que produjo una ruptura del consenso de 1.978. Ademas, se

237 El resultado de la votacion fue de 236 votos emitidos; 233 a favor y 3 votos en contra.

238 Su Majestad el Rey sanciond y promulgé la reforma constitucional el dia 27 de septiembre de 2.011, siendo
publicado ese mismo dia el texto definitivo de la reforma del articulo 135 de la Constitucion, en el Boletin Oficial
del Estado de 27 de septiembre de 2011.

239 Vid. Rodriguez Bereijo, A. La reforma constitucional del articulo 135 CE y la crisis financiera del Estado.
Instituto de Estudios Fiscales. Crdnica presupuestaria 1/2013, pag. 6 ss.
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llevd a cabo sin recurrir al referéndum, al no alcanzarse el minimo de apoyos previsto en
articulo 167, apartado tercero de la Constitucion.

Desde la doctrina se plantearon dudas de constitucionalidad, en lo que se refiere a la
utilizacion del procedimiento de lectura unica en los Plenos de ambas Camaras, pues esta
revision no se adecuaba a los dos requisitos exigidos para su utilizacion, de un lado, la
naturaleza del proyecto no lo aconsejaba y de otro, la simplicidad del proyecto (?*°). Es por ello,
que la reforma hubiera requerido de otro procedimiento que permitiera un estudio técnico-
juridico detenido y un debate amplio y reposado (%4%).

En este mismo sentido, el profesor Lopez Diaz (?#?), afirma que era dificil apreciar la
urgencia en la tramitacion de una reforma constitucional que demoraba la efectividad de buena
parte de sus mandatos hasta el afio 2.020 y que dispuso su desarrollo posterior por ley organica.
Ademas, destacd la utilizacion del procedimiento excepcional de lectura Gnica, sin adecuacion
a sus requisitos materiales, dado que la reforma, tanto por su naturaleza, como por su
complejidad no encajaba en los supuestos habilitantes para la tramitacién de dicho
procedimiento. A juicio de este autor, el procedimiento seguido resulté inadecuado para la
consecucion de uno de los objetivos que se pretendia, como era trasladar la idea de un

compromiso permanente con la estabilidad presupuestaria, elevandola a nivel constitucional

(243).

240 vid. Articulo 150 del Reglamento del Congreso de los Diputados y articulo 149 del Reglamento del Senado.
241 Vid. De Carreras Serra, F. La reforma del articulo 135 de la Constitucion Espafiola. Revista Espariola de
Derecho Constitucional, nimero 23, septiembre-diciembre 2011, p4g. 189-190.

242 \/id. Lopez Diaz, A. La formulacion constitucional de la estabilidad presupuestaria en Espafia. Revista espafiola
de Derecho Financiero, nimero 157/2.013, pag. 1 a 5.

243 Vid. Dictamen del Consejo de Estado, de 16 de febrero de 2.006. En dicho documento se indica que el acierto
de los procesos de revision constitucional dependen de la conjuncion de varios factores, entre los que prima el
hecho de que las distintas alternativas propuestas hayan sido suficientemente maduradas y sean consecuencia de
un diédlogo sostenido y sereno entre todas las fuerzas politicas y junto a la sociedad, que permita la maxima
participacién politica y social.
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En conclusidn, toda reforma constitucional debe estar apoyada en un consenso social
suficientemente representativo, que apoye dichos cambios imprescindibles (>*4), ya sea a nivel
indirecto a través de un amplio y diverso consenso parlamentario, o directo a través del
referéndum. Pues de lo contrario, ello puede dar lugar a una falta de apoyo social de la reforma
y por extension de las bases y principios constitucionales (*4°). En otras palabras, el articulo
167 permite efectuar la reforma constitucional sin referéndum, pero no fue adecuado que se
realizara sin el suficiente consenso parlamentario (°).

A diferencia de otras reformas constitucionales como la suiza o la alemana, impregnadas
de un debate amplio y del sosiego necesario, la reforma constitucional espafiola se caracterizo
por la falta de dicho debate publico y por la urgencia que la roded, a pesar de que los limites

de déficit estructural no entrarian en vigor hasta el pasado afio 2.020 (?*7).

V.- CONTENIDO DE LA REFORMA DEL ARTICULO 135 DE LA

CONSTITUCION.

5.1.- Establecimiento constitucional del principio de estabilidad presupuestaria.
Con la reforma constitucional del articulo 135, se produce la consagracion
constitucional del principio de estabilidad presupuestaria en nuestro ordenamiento juridico.

Esta constitucionalizacion se regula en el apartado 1 del articulo 135, cuando dispone que, todas

244 Vid. De Carreras Serra, F. La reforma del articulo 135 de la Constitucion Espafiola. Revista Espafiola de
Derecho Constitucional, nimero 23, septiembre-diciembre 2011, p4g. 188.

245 Vid. Garcia Roca, J y Martinez Lago, M. A. Estabilidad presupuestaria y consagracion del freno constitucional
al endeudamiento. Editorial Aranzadi, Navarra, 2013. pag. 74. Para estos autores la reforma no tuvo un verdadero
momento constituyente, al realizarse con demasiada urgencia sin tener en cuenta la importancia del proceso de
reforma constitucional para la democracia y para la legitimidad de dicha revision.

246 \/id. Alberti Rovira, E. La reforma del articulo 135 de la Constitucion Espafiola. Revista espafiola de Derecho
Constitucional, nimero 23 septiembre-diciembre 2011, pag. 167-168. El autor considera que el consenso
constitucional quedo dafiado, al dejar fuera del acuerdo de reforma al resto de partidos politicos.

247 \/id. De Carreras Serra, F. La reforma del articulo 135 de la Constitucion Espafiola. Revista Espafiola de
Derecho Constitucional, nimero 23, septiembre-diciembre 2.011, pag. 187. Para este autor, las reformas
constitucionales s6lo se deben realizar en caso de necesidad imprescindible, con un amplio debate y un minucioso
estudio técnico. En la reforma constitucional espafiola de 2.011, no se cumplieron ninguna estas condiciones.
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las Administraciones publicas adecuardn sus actuaciones al principio de estabilidad
presupuestaria (24%).

Mediante la consagracion constitucional del principio de estabilidad presupuestaria,
como ha puesto de manifiesto el profesor Pérez Royo (**°), el legislador ha definido tanto la
norma como la excepcion, derivando al legislador organico la concrecion de ambas. Asi, el
principio de estabilidad presupuestaria como limitacion del déficit estructural y del volumen de
endeudamiento publico, constituyen la norma, mientras que el establecimiento de los supuestos
excepcionales que justifican la superacion de dichos limites, son la excepcion (°*°).

La primera consecuencia importante de dicha consagracion es el nuevo estatus
constitucional que adquiere dicho principio. En efecto, con su incorporacion, se eleva la
estabilidad presupuestaria al rango maximo de nuestro ordenamiento juridico, el de principio
constitucional. Como afirma el profesor Orén Moratal (*°1), la modificacion del articulo 135 de
la Constitucion ha constitucionalizado el principio de estabilidad presupuestaria, que hasta ese
momento sélo tenia rango legal en nuestro Derecho presupuestario.

Como ha establecido el Tribunal Constitucional (>°?), mediante la reforma del articulo
135 de la Constitucion se produce la consagracion del principio de estabilidad presupuestaria,

lo que le convierte en un nuevo canon de constitucionalidad.

248 \/id. De Carreras Serra, F. La reforma del articulo 135 de la Constitucion Espafiola. Revista Espafiola de
Derecho Constitucional, nimero 23 septiembre-diciembre 2.011, pag. 186. Desde el punto de vista formal, la
principal deficiencia que se hizo constar de la reforma constitucional del articulo 135, siguiendo al profesor
Carreras Serra, era que se trataba de un precepto demasiado extenso, lo cual implicaba también una critica de
fondo, ya que afectaba a los aspectos relacionados con la seguridad juridica. El articulo 135 es un articulo bastante
amplio, que pretende abarcar junto al articulo 134, los principios y reglas mas relevantes del marco presupuestario
espafiol actual. Dicho articulo se aparta, de las declaraciones y preceptos mas generales y menos extensos de
nuestra Constitucién. La finalidad de esta redaccion pretendié englobar todos los elementos de importancia en un
mismo precepto, con la finalidad de evitar conflictos futuros entre las distintas Administraciones publicas, tal como
habia sucedido en la etapa anterior.

249 Vid. Pérez Royo, J. La reforma del articulo 135 de la Constitucion Espafiola. Revista Espafiola de Derecho
Constitucional, nimero 23, septiembre-diciembre 2.011, pag. 200-202.

250 Desde el punto de vista de su estructura, la reforma constitucional espafiola responde a una formula intermedia
entre la reforma constitucional alemana de 2.009, que hemos conceptuado como rigida, y la reforma italiana de
2.012, que hemos caracterizado como flexible y abierta.

21 Vid. Orén Moratal, G. El control del equilibrio presupuestario en los distintos niveles de gobierno. Crénica
Presupuestaria 1/2013. Instituto de Estudios Fiscales, pag. 187.

252 \/id. STC 157/2011 de 18 de octubre, fundamento juridico 4.
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La segunda gran consecuencia es la vinculacién al mismo de todos los poderes del
Estado. Consiste en un mandato constitucional que vincula de forma expresa a todos los poderes
publicos. Aunque su configuracién constitucional admite diversas formulaciones, de modo que
sera su desarrollo legal el que perfilara definitivamente su contenido final.

Esta proclamacidn constitucional pone fin a la tesis que defendia que el poder legislativo
no podia quedar vinculado por disposiciones que limitaran su potestad de aprobacién del
presupuesto publico. Es cierto que dicha competencia es innata del parlamentarismo, pero ello
no significa que los poderes publicos gocen de una capacidad ilimitada y absoluta. El principio
de estabilidad presupuestaria no desfigura dicha capacidad, sino que pretende su adecuacion a
la realidad econémica. El Parlamento, o las Asambleas Legislativas, en el caso de las
Comunidades Autonomas seguiran ejerciendo con plenitud sus funciones presupuestarias,
aunque de forma mas coordinada y homogénea, en aras de una politica econdmica sostenible.
A partir de dicha consagracion constitucional la vinculacion a dicho principio es maxima, tanto
desde el punto de vista del conjunto de poderes, legislativo, judicial y ejecutivo, como desde el
punto de vista territorial, Estado, Comunidades Auténomas y Corporaciones Locales ().

La estabilidad presupuestaria se configura como nuevo principio que debe presidir el
Derecho Presupuestario, y al mismo tiempo como un objetivo vinculante en todo el ciclo
presupuestario (2*4). Su control se atribuye al Tribunal Constitucional, aunque presenta cierto
grado de dificultad por la especialidad de las reglas y materias que engloba su objeto, en el cual

se entremezclan cuestiones econémicas, politicas y juridicas (%°).

253 Vid. Cazorla Prieto, L.M. Derecho Financiero y Tributario, 20? edicién, Parte General, Aranzadi, Navarra,
2.020, pag. 652-655.

254 Vid. Martinez Giner, L.A. Manual de Derecho Presupuestario y de los Gastos Publicos. Editorial Tirant Lo
Blanch 32 Edicion Valencia 2018, pag. 53.

255 Vid. Martinez Lago, M.A. Constitucionalizacion del principio de estabilidad presupuestaria en la Union
Europea y en Espafia. La Ley Organica de Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera. Revista
Electronica de Derecho Tributario 2015, pag. 14.
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El principio de estabilidad presupuestaria posee una doble vertiente, el control del déficit
estructural y del endeudamiento publico. La primera de estas vertientes se regula en el apartado
segundo del articulo 135 de la Constitucion al disponer que el Estado y las Comunidades
Auténomas no podran incurrir en un déficit estructural que supere los margenes establecidos,
en su caso, por la Unidn Europea para sus Estados Miembros. Por ley organica se fijara el déficit
estructural maximo permitido al Estado y a las Comunidades Autonomas, en relacion con su
producto interior bruto. Las Entidades Locales deberan presentar equilibrio presupuestario.

Varias son las cuestiones generales que se extraen del tenor literal del precepto,
destacando en primer lugar, la distinta aplicacion del principio de estabilidad presupuestaria
respecto del Estado y de las Comunidades Auténomas, a los que, si se permite incurrir en déficit
estructural, y las Entidades Locales, las cuales quedan expresamente excluidas de dicha
posibilidad, pudiendo solamente presentar situaciones de equilibrio presupuestario, lo que
supone una desigualdad de trato entre las distintas Administraciones publicas.

Partiendo de la tradicional distincion entre poder tributario originario y poder tributario
derivado, conforme al articulo 133 de la Constitucion (%), la razén de la diferencia de
aplicacion de este principio respecto de las Entidades Locales, reside en la menor capacidad
financiera de las Haciendas Locales, derivada principalmente del principio de suficiencia
financiera, atendiendo a su poder tributario derivado, que les impide corregir por si solas los
desequilibrios presupuestarios que se produzcan en sus cuentas publicas. Por el contrario, las
Comunidades Auténomas con un poder tributario intermedio, que se ha ido ampliando mediante
distintas reformas fiscales y el reconocimiento de su autonomia financiera, si cuentan con
mayor margen de actuacion financiera en materia de disciplina presupuestaria, mediante la que

pueden contrarrestar las posibles desviaciones presupuestarias de forma mas adecuada (%7).

2% Vid. Mauricio Subirana, S. Derecho financiero y tributario. Tirant lo Blanch, Valencia 2.013, pag. 86-87.
257 Vid. STC 204/2.011, de 15 de diciembre, fundamento juridico 8.
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El profesor De la Hucha Celador (%®), criticé dicha diferenciacion constitucional que
exige a las Entidades Locales la presentacion de equilibrio presupuestario, sin posibilidad de
incurrir en déficit estructural, porque su nivel de endeudamiento es perfectamente asumible y
se produce una discriminacién entre éstas y el resto de los Entes publicos, que no responde a
motivos econdmicos.

En todo caso, la posibilidad de incurrir en déficit estructural no es ilimitada, sino que
el articulo 135 remite al desarrollo legal, la fijacion del nivel de déficit estructural maximo
permitido al Estado y a las Comunidades Auténomas, en relacion con su producto interior bruto.
Dicho margen de déficit estructural debe ser igual o inferior, al establecido por la Union
Europea para sus Estados miembros.

Otra de las cuestiones que se plantea en relacién con la consagracién constitucional de
este principio, es que a diferencia de otras reformas constitucionales, no se fijaron cifras y
parametros concretos de déficit y deuda publica, cuestion esta que debe ser objeto de desarrollo
posterior por ley organica. Esta opcion es adoptada también por la reforma constitucional
italiana de 2.012, pero no por la reforma alemana de 2.009, que si establecié limites concretos.
Para el profesor De la Hucha Celador (%°), hubiera sido preferible que dichos limites se
hubieran fijado directamente en la Constitucion.

Sin embargo, si se fijan pardmetros de forma indirecta al remitirse la norma a los
margenes establecidos por la Union Europea para sus Estados Miembros, en caso del déficit
estructural o al valor de referencia establecido en el Tratado de Funcionamiento de la Union
Europea, para el caso de la deuda publica.

La ultima cuestion relevante, es que dicho precepto no definid el concepto de déficit

estructural, concepto juridico indeterminado que constituye la piedra angular del sistema. Se

28 Vid. De la Hucha Celador, F. La reforma del articulo 135 de la Constitucion: Estabilidad presupuestaria y deuda
publica. Revista espafiola de Derecho Financiero, nimero 153/2012. Editorial Civitas. Pamplona 2012, pag. 3.
259 Vid. De la Hucha Celador, F. La reforma del articulo 135 de la Constitucion: Estabilidad presupuestaria y deuda
publica. Revista espafiola de Derecho Financiero, nimero 153/2012. Editorial Civitas. Pamplona 2012, pég. 4.
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parte de dicho concepto general, y se asume directamente el mismo, en contraposicion al
concepto de déficit observado que fue utilizado en la legislacion anterior, pero desde el punto
de vista juridico, el articulo 135 no lo define, ni describe sus caracteres esenciales, como
tampoco establece la metodologia para su concreciéon, por lo que dicha cuestion es renviada en
su totalidad al correspondiente desarrollo legislativo.

Ello da lugar a cierta inseguridad juridica, porque el concepto déficit estructural no es
una magnitud directamente observable, ya que para su determinacion se requiere de una
especifica metodologia, que ademas dentro de la doctrina econdmica admite diversas formulas
de célculo.

5.2.- La limitacion del volumen de deuda publica.

El articulo 135 en su apartado tercero de la Constitucion establece las lineas generales
de la regulacién constitucional relativa al endeudamiento publico, disponiendo que:

El Estado y las Comunidades Auténomas habran de estar autorizados por Ley para
emitir deuda publica o contraer crédito. Los créditos para satisfacer los intereses y el capital
de la deuda publica de las Administraciones se entenderan siempre incluidos en el estado de
gastos de sus presupuestos y su pago gozara de prioridad absoluta. Estos créditos no podran
ser objeto de enmienda o modificacion, mientras se ajusten a las condiciones de la Ley de
emision.

El volumen de deuda publica del conjunto de las Administraciones publicas en relacién
con el producto interior bruto del Estado no podra superar el valor de referencia establecido
en el Tratado de Funcionamiento de la Union Europea.

El presente apartado recoge el principio de reserva de ley en materia de endeudamiento
publico y el pago del servicio de la deuda publica, que incluye la devolucion de los intereses y
del capital. Aunque la reforma constitucional introduce modificaciones respecto de la

regulacién anterior, entre las que destacan la regla de la prioridad absoluta respecto del pago de
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la deuda publica y el establecimiento del volumen de deuda publica para el conjunto de las
Administraciones publicas (*%°).

Por tanto, la estructura actual del apartado, incluye el principio de legalidad en materia
de endeudamiento publico y la inclusion presupuestaria automatica de la deuda pablica, que ya
se contenia en la regulacién constitucional anterior. Se introduce la prioridad absoluta del pago
de la deuda publica, y como manifestacion esencial del principio de estabilidad presupuestaria
se incorpora la limitacion del volumen de endeudamiento para el conjunto de las
Administraciones publicas.

Mediante dicha regulacion, el articulo 135 de la Constitucion incorpora una regulacion
global en materia de endeudamiento publico para el conjunto de todas las Administraciones
publicas, tanto cualitativamente, al disponer expresamente las condiciones formales generales
de utilizacién, como cuantitativamente, al fijar el porcentaje o volumen de deuda publica que
no se permite superar. Dicha regulacion constitucional se conecta con el articulo 149.1 apartado
14 de la Constitucidn que establece la competencia exclusiva del Estado en materia de Deuda
del Estado.

A).- El principio de legalidad en materia de endeudamiento publico.

El primer parrafo del apartado tercero del articulo 135 de la Constitucion dispone que
el Estado y las Comunidades Autdnomas deberan estar autorizados por ley para emitir deuda
publica o contraer crédito. Se consagra en este apartado, de forma expresa, el principio de
legalidad en materia de endeudamiento publico, aunque dicha autorizacion ya no solo se exige
al Estado, como se contenia en la redaccion originaria, sino también a las Comunidades

Auténomas (%Y). Por su parte la no introduccion de las Entidades Locales se debe

260 v/id. Los articulos 13 y 14 de la LOEPSF, vienen a reiterar en gran parte dicha regulacion, incluyendo el
principio de legalidad en materia de deuda publica, su inclusion presupuestaria automatica y la prioridad absoluta
del pago, reiteracion que parece innecesaria, habida cuenta de la aplicacién directa y suprema de las normas
constitucionales en esta materia.

261 \/id. STC 116/1994, de 18 de abril. La reforma constitucional partié de la base de que la redaccion originaria
del articulo 135 se referia exclusivamente al Estado y dejaba fuera a las Comunidades Auténomas, como asi se
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fundamentalmente a que el establecimiento y la coordinacion de la legislacion financiera en
esta materia corresponde al Estado, lo que hace innecesaria su inclusion constitucional (%2).

Al igual que en el ambito del presupuesto publico y de los ingresos tributarios, el
principio de legalidad desempefia un importante papel en la esfera del endeudamiento puablico,
pues supone un importante limite de la actuacion de los poderes publicos, evitando con ello que
se produzcan desequilibrios financieros incontrolados que afecten al conjunto de la actividad
financiera. Este es el motivo de su inclusion tradicional en los ordenamientos juridicos de los
distintos paises (°%3).

Dicho principio ha ido evolucionando a lo largo del tiempo, debido a la transformacién
sufrida en el concepto y naturaleza de la deuda publica, que ha pasado de ser considerada como
un recurso extraordinario para convertirse en un recurso ordinario de las Administraciones
publicas. Ademas, la emision de deuda publica se realiza por dichas Administraciones emisoras,
pero en la actualidad, su negociacién se rige por las reglas de los mercados financieros.

Atendiendo a la enorme importancia que la deuda publica tiene para el funcionamiento
de las Administraciones publicas, la Constitucion sigue preocupandose de fijar el principio de
legalidad y el sometimiento al régimen presupuestario de la deuda publica, en aras del control
estatal y la garantia de los derechos de los acreedores (?%4). Como afirmaba el profesor Sainz de

Bujanda (%%°), el principio de legalidad en materia de endeudamiento publico es menos rigido

sefialé por la STC 116/1994, de 18 de abril, que consideraba inaplicable a las Comunidades Auténomas, en
concreto a la Comunidad de Navarra, el apartado 7 del art. 134 de la Constitucion, con el argumento central de
que dicho precepto, en una interpretacion literal y nominalista, se referia Gnicamente al Estado y no a las
Comunidades Auténomas. Por el contrario, el Magistrado Rodriguez-Bereijo en su voto particular afirmaba que
se trataba de una norma sobre la produccion de normas y afectaba por igual al Estado y a las Comunidades
Autdnomas.

262 \/id. De la Hucha Celador, F. La Deuda Plblica como recurso financiero en los distintos niveles de gobierno y
sus limitaciones. El control del endeudamiento de las Administraciones Pudblicas. Crénica Presupuestaria 1/2013.
Instituto de Estudios Fiscales, pag. 245-246.

263 Vid. Sainz de Bujanda, F. Lecciones de Derecho Financiero. Décima edicion. Universidad Complutense de
Madrid 1993. pag. 436.

264 Vid. Sainz de Bujanda, F. Lecciones de Derecho Financiero. Décima edicion. Universidad Complutense de
Madrid 1993. pag. 436-437.

265 \/id. Sainz de Bujanda, F. Lecciones de Derecho Financiero. Décima edicién. Universidad Complutense de
Madrid 1993. péag. 438.
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que en materia presupuestaria o tributaria, debido principalmente a la necesidad de contar con
un mayor margen de libertad en la concertacion de las diversas operaciones de crédito.

El profesor De la Hucha Celador, afirma que dicho principio de reserva de ley en materia
de deuda publica ha sido progresivamente recortado por la legislacion ordinaria. Se ha
producido una flexibilizacion del principio de reserva de ley en aras de las exigencias
econdmicas de los mercados financieros, mediante la habilitacion al Gobierno en la ley de
presupuestos anuales, del importe maximo de endeudamiento publico, sin otras condiciones
que permitan limitar su aplicacion (°%%). La ley de presupuestos ha cubierto en la practica, dicho
principio constitucional.

Sobre este extremo, el profesor Bayona de Perogordo (%), ha afirmado que la cuestion
principal que plantea el principio de legalidad en materia de endeudamiento publico, es el
alcance de dicho principio en relacién con los distintos elementos que integran su contenido,
siendo preciso determinar si la actuacion legislativa se limita a la simple autorizacion de la
emisién y volumen de la deuda pablica o por el contrario, se debe extender a sefialar de forma
exhaustiva sus caracteristicas y condiciones.

De esta forma, la transformacién del principio de legalidad ha quedado limitado a la
utilizacion de la ley de presupuestos, como instrumento juridico que cubre formalmente dicho
principio, fijandose en dicha norma el importe maximo de endeudamiento como Unica
condicion material para la correspondiente habilitacion legal. Estos extremos se ven reflejados
claramente en el articulo 94 apartado 1 de la Ley General Presupuestaria, cuando dispone que,
la creacion de la Deuda del Estado habrd de ser autorizada por ley. A tal efecto, la ley de
Presupuestos Generales del Estado establecera el limite de la variacion del saldo de la Deuda

del Estado de cada ejercicio presupuestario, al que se ajustaran las operaciones financieras que

266 Vid. De la Hucha Celador, F. La Deuda publica: analisis de su evolucion juridica desde la aprobacion de la
Constitucion de 1978. Cuadernos de Derecho Publico, nimero 25 (mayo-agosto 2005), pag. 176-177.
267 \/id. Bayona de Perogordo, J.J. Compendio de Derecho Financiero 1991. Libreria Compas, Alicante, pag. 497.
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impliquen la creacion de deuda. Este limite se entendera neto de las variaciones de las
posiciones activas de tesoreria mantenidas por el Estado en el Banco de Espafia o en otras
entidades financieras.

Esta flexibilizacion del principio de legalidad en materia de endeudamiento publica ha
sido criticada por la doctrina que entiende que la ley de emision deberia fijar, aunque fuera con
caracter general, determinadas condiciones de emision, que limitaran de alguna forma la
actuacion del Gobierno, procurando un cumplimiento mas estricto del articulo 135 de la
Constitucion (°%8).

De acuerdo con lo afirmado, el procedimiento de creacion y emision de la deuda pablica
en nuestro pais, responde a los siguientes caracteres (*®°): la autorizacion para la creacion de la
deuda publica corresponde a las Cortes Generales, a través de la ley de presupuestos, mediante
la determinacion del importe maximo de endeudamiento publico.

Por su parte, la creacion de la deuda publica corresponde al Gobierno, dentro de los
limites establecidos en la ley de presupuestos, y su emision es competencia del Ministerio de
Hacienda, a través de sus 6rganos competentes, que goza de un amplio margen en materia de
concertacién de operaciones de créedito.

B).- La inclusidn presupuestaria automatica y la prioridad absoluta en el pago de

la deuda publica.

El articulo 135 de la Constitucién recoge el principio tradicional en materia de deuda
publica de inclusion presupuestaria automatica, al disponer que los créditos para satisfacer los

intereses y el capital de la deuda publica de las Administraciones se entenderan siempre

268 Vid. De la Hucha Celador, F. La Deuda publica: analisis de su evolucion juridica desde la aprobacion de la
Constitucion de 1978. Cuadernos de Derecho Publico, nimero 25 (mayo-agosto 2005), pag. 176-177.

269 Vid. Bayona de Perogordo, J.J. Compendio de Derecho Financiero 1991. Libreria Compas, Alicante, pag. 497-
498.
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incluidos en el estado de gastos de sus presupuestos, no pudiendo ser objeto de enmienda o

modificacion mientras se ajusten a las condiciones de la ley de emision.

Como expone el profesor De la Hucha Celador (2'°), dicho principio, que no ha variado
tras la revision constitucional, constituye una garantia del cumplimiento de los compromisos
asumidos en materia de deuda publica por las Administraciones. Ademas, tiene un doble
destinatario, el Gobierno, que debera tenerlo en cuenta a la hora de elaborar el proyecto de ley

de presupuestos, y las Cortes Generales cuando deban aprobarlo.

Conforme a dicho articulo ambos poderes publicos deben respetar las condiciones de
la ley de emision. De ello se deriva, que dicha ley de autorizacion no puede ser una ley en
blanco, sino que debe contener los elementos basicos de la emision. El articulo 94 de la Ley
General Presupuestaria ha determinado como Gnico instrumento juridico apto para la emision
de la deuda publica la ley de presupuestos. Ademas, en la misma so6lo se requiere establecer
como unica condicion el importe o volumen maximo de endeudamiento, sin establecer otro tipo

de aspectos relativos a la emision.

Por su parte, el articulo 135 también establece que el pago de los créditos para satisfacer
los intereses y el capital de la deuda publica de las Administraciones gozaran de prioridad
absoluta. Dicha regla constituye una auténtica novedad en la reforma constitucional de 2.011,
y fue uno de los extremos mas cuestionados de la misma; ya que se entendio que el pago de la

deuda publica se colocaba por delante de otros gastos publicos de mayor importancia para

270V/id. De la Hucha Celador, F. La reforma del articulo 135 de la Constitucion: Estabilidad presupuestaria y deuda
publica. Revista espafiola de Derecho Financiero, nimero 153/2012. Editorial Civitas. Pamplona 2012 pag. 5y 6.
Para este autor con la reforma constitucional se perdié la oportunidad de adoptar una solucion que permitiera
conciliar la férmula juridica utilizada por la Constitucién en el articulo 135, con las condiciones econémicas en
las que se desarrolla la creacién de la deuda publica, con la finalidad de establecer una regulacion coherente con
el funcionamiento de concertacion actual de deuda publica en los mercados financieros.
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nuestro Estado, como la educacion o la sanidad, y restringia innecesariamente la capacidad de
actuacion del Gobierno.

Se traté de una medida especificamente dirigida a los mercados financieros y a los
acreedores, con la finalidad de generar confianza en nuestra deuda publica y en el cumplimiento
de los compromisos asumidos, ante la situacion de crisis econdmica y el incremento de los
intereses que sufria la deuda publica de Espafia, reflejados en el aumento incontrolado de la
prima de riesgo (?'Y).

A partir de la reforma, la deuda publica se impone a cualquier otro crédito, pues goza
de una garantia absoluta 0 maxima en su abono. Se trata de una regla que deja escaso margen
de interpretacion atendiendo a su clara redaccidn, que literalmente la eleva a prioridad absoluta.
Finalmente, su impago injustificado constituira un incumplimiento constitucional.

A este respecto el profesor Garcia Monco (°’2), ha afirmado que estos términos son
excesivos, porque existen otras prioridades de mayor importancia que la deuda publica.
Ademas, son innecesarios porque en la actualidad nuestro pais no ha dejado de cumplir con sus
obligaciones financieras, y el principio de inclusion presupuestaria obligatoria de la deuda
publica, recogido originariamente, ofrecia una garantia juridica suficiente.

Para el profesor Alberti Rovira (*’°) esta regla limita gravemente la capacidad de
actuacion de las Administraciones publicas y sitda al resto de acreedores de dichos organismos
en una posicion de desigualdad, que desde el punto de vista juridico es dificilmente justificable.

A mi juicio, se podian haber arbitrado otros instrumentos juridicos, que con igual

funcién garantista, pudieran haber otorgado mayor margen de flexibilidad a dicha regla, sin

271 Vid. De la Hucha Celador, F. La reforma del articulo 135 de la Constitucion: Estabilidad presupuestaria y deuda
publica. Revista espafiola de Derecho Financiero, nimero 153/2012. Editorial Civitas. Pamplona 2012, pag. 6.
212 \fid. Garcia Moncd, A. Déficit, deuda publica y soberania financiera: la reforma del articulo 135 de la
Constitucidn. La Constitucionalizacion de la estabilidad presupuestaria. Instituto de Derecho Publico. Universidad
Rey Juan Carlos 2012. pag. 140-141.

273 Vid. Alberti Rovira, E. La reforma del articulo 135 de la Constitucion Espafiola. Revista Espafiola de Derecho
Constitucional, nimero 23 septiembre-diciembre 2011, pag. 168.
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tener que recurrir a un precepto tan rigido, en términos absolutos. Ademas, es una regla que no
se ha incorporado en el resto de reformas constitucionales llevadas a cabo en otros Estados, en
materia de disciplina presupuestaria.

C).- El volumen de deuda publica para el conjunto de las Administraciones
publicas.

Por dltimo, en materia de endeudamiento publico se establece constitucionalmente un
volumen global de deuda pablica para el conjunto de las Administraciones publicas, al sefialarse
que dicho volumen de deuda publica en relacion con el producto interior bruto del Estado no
podra superar el valor de referencia establecido en el Tratado de Funcionamiento de la Unién
Europea (>'4).

Es comun a todas las reformas llevadas a cabo en materia de disciplina presupuestaria
la continua remision o declaracion expresa del Derecho Comunitario, con la finalidad de
incorporar a los ordenamientos internos dicho acervo europeo, generando asi una mayor
vinculacion con los compromisos adquiridos al mas alto nivel por los Estados miembros.
Mediante ello, también se persigue una conexion mas estrecha entre el semestre interno y el
semestre europeo de coordinacién de politicas econdémicas y presupuestarias.

Al igual que ocurre con el déficit estructural, los valores de referencia comunitarios a
los que se remite expresamente el articulo 135 de la Constitucidn en materia de deuda publica,
se han convertido en parametros de constitucionalidad (*'°).

La incorporacion constitucional del volumen global de deuda ptblica tiene importantes

repercusiones juridicas en nuestro ordenamiento juridico, pues al establecerse para el conjunto

274 E| valor de referencia concreto para el endeudamiento publico de cada Estado miembro a nivel comunitario ha
sido fijado en el 60 % del producto interior bruto, y por lo que respecta a nuestro pais ha sido rebasado con creces
hasta superar en la actualidad el 100 % del producto interior bruto. Es por tanto, dicho valor sobre el volumen de
deuda publica, el otro gran pilar, junto al del déficit pablico, del pacto presupuestario europeo.

275 Vid. Rodriguez Bereijo A. La reforma constitucional del articulo 135 de la Constitucion y la crisis financiera
del Estado. Crénica presupuestaria. Instituto de Estudios Fiscales, nimero 1/2013.
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de Administraciones publicas, tanto las Comunidades Auténomas como los Entes Locales
tendran que contribuir proporcionalmente a su cumplimiento. Es por ello, que el articulo 135
remite a la ley organica la distribucion de los limites de deuda entre las distintas
Administraciones publicas. La superacion del volumen global tendra un doble efecto. Supondra
el inicio de los mecanismos correctores a nivel comunitario, si se supera el volumen global, y
de los mecanismos correctores a nivel interno, si se supera del volumen concreto asignado a
cada Administracion.

Nos encontramos ante un limite constitucional expreso que incorpora a nuestro
ordenamiento una regla comunitaria dirigida directa y esencialmente al poder legislativo, como
organo constitucional que autoriza la emision de deuda, e indirectamente al Gobierno, que
deberé tener en cuenta dichos limites cuando proceda a la creacion de la misma. Al igual que
ocurre con el presupuesto publico, se pretende limitar la discrecionalidad politica en materia de
endeudamiento publico, evitando con ello su incremento incontrolado.

5.3.- Supuestos excepcionales de superacion de los limites de déficit estructural y
del volumen de deuda publica.

La regla general que impregno la reforma constitucional fue el cumplimiento estricto de
los limites establecidos para el déficit y el endeudamiento pablico. Se trata de una prohibicién
que se torna en absoluta para los Entes Locales, a los que se les exige de forma categorica la
situacion constante de equilibrio presupuestario, incluso en situaciones de emergencia 0
excepcionalidad, mientras que para el Estado y las Comunidades Auténomas, si se permiten
situaciones de déficit y endeudamiento publico, siempre dentro de los margenes y valores
establecidos.

Con la finalidad de contrarrestar los efectos de determinadas circunstancias
excepcionales, la norma admite la posibilidad de que se superen dichos valores de déficit y

endeudamiento publico por el Estado y las Comunidades Autonomas. Esta es la excepcion a la
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regla general, que se recoge en el apartado cuarto del articulo 135, cuando dispone que los
limites de déficit estructural y de volumen de deuda publica s6lo podran superarse en caso de
catastrofes naturales, recesion econdémica o situaciones de emergencia extraordinaria que
escapen al control del Estado y perjudiquen considerablemente la situacion financiera o la
sostenibilidad econdmica o social del Estado.

Tanto en el Derecho comunitario como en las reformas constitucionales del Derecho
comparado se contemplan dichos supuestos excepcionales o clausulas de salvaguarda. Estos
supuestos otorgan cierto grado de flexibilidad al sistema, y permiten a los Estados hacer frente
a las situaciones coyunturales mediante la utilizacion de la politica presupuestaria,
configurandose como una auténtica via de escape (%°).

Su aplicacién excepcional, plantea varias cuestiones de interés, como el ambito objetivo
sobre el que recaen dichos supuestos, su ambito subjetivo, el procedimiento para su apreciacion
y declaracion y finalmente los mecanismos de correccidn establecidos, con la finalidad de
reconducir la situacion financiera en el tiempo mas breve posible.

Por lo que se refiere al &mbito objetivo, la norma pretende que dichos supuestos
respondan a una situacion extraordinaria acreditada. De esta forma, se recoge tres supuestos
excepcionales de rango constitucional, aunque la Ley Organica de Estabilidad Presupuestaria y
Sostenibilidad Financiera 2/2.012, de 27 de abril (en adelante LOEPSF), en su articulo 11
apartado 5, ha afiadido otro supuesto mas, si bien de caracter legal, exclusivamente aplicable a
la Administracion de la Seguridad Social (27). Los supuestos excepcionales incluidos son las

catastrofes naturales, la recesion econdmica, o0 supuestos de emergencia extraordinaria.

26 \/id. Ruiz Almendral, V. La estabilidad presupuestaria en la Constitucion espafiola. Ponencia presentada en las
V jornadas italo-hispano-brasilefias de Derecho Constitucional, celebradas en Brindisi (Italia), los dias 14 y 15 de
septiembre de 2.012, pag. 6.

217 Vid. Articulo 11 apartado 5 de la LOEPSF. Dispone que la Administracién de la Seguridad Social
excepcionalmente podran incurrir en un déficit estructural de acuerdo con las finalidades y condiciones previstas
en la normativa del Fondo de Reserva de la Seguridad Social. Se trata de un supuesto no contemplado en el texto
constitucional aplicable en exclusiva a la Administracion de la Seguridad Social y que a diferencia de los supuestos
constitucionales previstos en el articulo 135 de la Constitucion, no se concretan las circunstancias que posibilitan
incurrir en déficit estructural. Dicho supuesto legal solo es aplicable al déficit y no al endeudamiento publico y
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Como ha puesto de manifiesto Ruiz Almendral (3®) los supuestos extraordinarios
regulados en este apartado, con las evidentes diferencias, recuerdan en su configuracion a los
supuestos de extraordinaria y urgente necesidad previstos en el articulo 86 de la Constitucion
para la utilizacion por el Gobierno del Decreto Ley. Son circunstancias en las que es necesario
adoptar medidas presupuestarias que permitan revertir dicha situacion, aungue se produzca una
desviacion de los objetivos fiscales.

Se trata de conceptos juridicos indeterminados que habran de ser analizados caso por
caso, segun las circunstancias concretas, a fin de determinar si la utilizacion de dichas medias
fiscales se encuentran o no debidamente justificadas. El primero de los supuestos responde a
catastrofes naturales, dentro del cual cabrian grandes inundaciones, terremotos, incendios.
Dichas catastrofes tendrian que tener una cierta magnitud y requerir un grado de financiacion
publica importante necesario para el restablecimiento de la normalidad y la restauracion de los
perjuicios actuales y futuros causados por dichos acontecimientos.

Por lo que se refiere al segundo de los supuestos, la recesion econdmica, la LOEPSF
solo la define escuetamente en su articulo 11 apartado 3, al afirmar que la recesion econémica
grave se conceptla de conformidad con lo dispuesto en la normativa europea, y en cualquier
caso, sera necesario que se dé una tasa de crecimiento real anual negativa del producto interior
bruto, segun las cuentas anuales de la contabilidad nacional. Se corresponde con un supuesto
tradicional de politica fiscal activa, que tendria por finalidad aumentar la demanda agregada,
mediante el incremento del gasto publico, o la reduccién de los ingresos publicos, lo que en

ambos casos podria conllevar un aumento del déficit o de la deuda publica y consecuentemente

ademas para su concrecion se remite a las finalidades y condiciones previstas en la normativa del Fondo de
Reserva. En todo caso se prevé que, en este caso, el déficit estructural maximo admitido para la Administracion
central se minorard en la cuantia equivalente al déficit de la Seguridad Social.

278 \/id. Ruiz Almendral, V. La estabilidad presupuestaria en la Constitucion espafiola. Ponencia presentada en las
V jornadas italo-hispano-brasilefias de Derecho Constitucional, celebradas en Brindisi (Italia), los dias 14 y 15 de
septiembre de 2.012, péag. 6.
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la superacion de los margenes y limites establecidos para ambas magnitudes. A diferencia de la
norma constitucional, la LOEPSF exige una cierta gravedad en dicha recesion economica.

El tercero de los supuestos, referido a situaciones de emergencia extraordinaria que
escapen al control del Estado y perjudiquen considerablemente la situacion financiera o la
sostenibilidad econdémica y social del mismo, puede ser considerado como clausula residual,
que permite incluir cualquier otra circunstancia no contemplada anteriormente, siempre que
responda a los requisitos generales establecidos por la norma. Es un supuesto de salvaguarda lo
suficientemente amplio y ambiguo en su descripcién, como para poder abarcar cualquier
situacion de extraordinaria emergencia. Tres son los requisitos establecidos para configurar
dicho supuesto, por un lado, que se trate de situaciones de emergencia extraordinaria, en
segundo lugar, que escapen al control del Estado, y por ultimo que perjudiquen
considerablemente la situacion financiera o la sostenibilidad econémica o social del mismo
(279).

El profesor Carreras Serra (*®), en referencia a estos supuestos extraordinarios, ha
afirmado que se trata de excepciones establecidas en términos tan generales que pueden
comprometer o invalidar la estabilidad presupuestaria. A ello, se une el hecho de que su
apreciacion correspondera por mayoria absoluta al Congreso de los Diputados, lo que puede
generar mayor grado de incertidumbre.

En conclusion, desde el punto de vista objetivo, el articulo 135 Gnicamente describe el

elemento cualitativo o causa concreta que justifica dichos supuestos excepcionales, pero no

219 Vid. Acuerdo del Congreso de los Diputados por el que se aprueba la solicitud del Gobierno, conforme al
acuerdo del Consejo de Ministros, de fecha 6 de octubre de 2.020, en el que se solicita del Congreso de los
Diputados la apreciacion de que Espafia estaba sufriendo una pandemia, lo que suponia una situacion de
emergencia extraordinaria, a los efectos previstos en los articulos 135.4 de la Constitucién y 11.3 de la LOEPSF
2/2.012, de 27 de abril (Diario de sesiones del Congreso de los Diputados nimero 54, de 20 de octubre de 2.020).
280 vid. De Carreras Serra, F. La reforma del articulo 135 de la Constitucion Espafiola. Revista Espafiola de
Derecho Constitucional, nimero 23 septiembre-diciembre 2011, pag. 187.

172



determina el elemento cuantitativo o importe concreto de superacion los limites de déficit o
deuda publica permitidos o necesarios para revertir dichas situaciones.

En cuanto al &mbito subjetivo, la Constitucion no se refiere expresamente a ninguna
Administracion concreta, respecto a la posibilidad de superacion de los limites de déficit
estructural y endeudamiento publico en dichos supuestos excepcionales. Si bien es cierto, que
del apartado cuarto del articulo 135, parece inferirse que dichos supuestos vienen referidos
exclusivamente al Estado. A las Entidades Locales, se les impide la posibilidad de acogerse a
dichos supuestos extraordinarios, al no permitirles situaciones de desequilibrio presupuestario.

Es la LOEPSF la que resuelve la cuestion, permitiendo que sean tanto el Estado como
las Comunidades Auténomas las que puedan acogerse a dichos supuestos excepcionales en su
articulo 11 apartado 3, para el déficit estructural y 13 apartado 3, para la deuda publica.

Para dicha declaracion se requerird en primer lugar, la declaracion gubernamental de
excepcionalidad, mediante la cual se evita que, aungue se den supuestos excepcionales, no se
recurra de forma ordinaria a dicha solucion financiera. No sélo debe tratarse de un supuesto
excepcional contemplado constitucionalmente, sino también es necesario que nos encontremos
ante una propuesta extraordinaria. Entiendo que tanto el supuesto o circunstancia que la motive,
como la excepcionalidad de la propuesta deberan acreditarse y motivarse en el expediente de
declaracion.

Una vez presentada la solicitud gubernamental ante el Congreso de los Diputados, se
requerira la mayoria absoluta de los miembros parlamentarios. Por ello, a pesar de darse el
supuesto excepcional, dicha solicitud podria ser rechazada por no contar con los apoyos

necesarios, dependiendo dicha apreciacion Unicamente de la discrecionalidad parlamentaria. En
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todo caso, la apreciacion del Congreso de los Diputados podra ser objeto de revision ante el
Tribunal Constitucional (?%).

Mediante la atribucién exclusiva al Congreso de los Diputados de dicha potestad de
apreciacion, se excluye al Senado. De esta forma, dicha competencia se alinea con el resto de
supuestos extraordinarios recogidos en la Constitucion, como son los estados excepcionales
previstos en el articulo 116, o la convalidacion de los Decretos Leyes conforme al articulo 86.
A mi juicio, no parece coherente haber excluido de esta competencia al Senado, pues el mismo
participa tanto en la aprobacion de los objetivos de estabilidad presupuestaria como en la
aprobacion del presupuesto pablico. Finalmente, también se excluye de dicha atribucién a las
Asambleas Legislativas de las Comunidades Autonomas.

Nada se dice sobre la forma que debe adoptar dicho acuerdo, pero atendiendo a los
efectos que puede tener sobre los objetivos de estabilidad presupuestaria, entendemos que dicho
acuerdo no se tendria que alejar en demasia de lo dispuesto en el acuerdo por el que se fijen
dichos objetivos, no en vano se trata de una modificacion de los mismos. Ademas, dicha
desviacién debe ser en todo caso temporal, como expresamente se dispone en el apartado 3 del
articulo 11 de la LOEPSF, cuando afirma que dicha desviacion temporal no puede poner en
peligro la sostenibilidad fiscal a medio plazo. Finalmente, se establece como condicidn expresa,
la necesaria aprobacion de un plan de reequilibrio que permita la correccion del déficit

estructural o alcanzar el limite de deuda publica (%2).

281 V/id. Ruiz Almendral, V. La estabilidad presupuestaria en la Constitucion espafiola. Ponencia presentada en las
V jornadas italo-hispano-brasilefias de Derecho Constitucional, celebradas en Brindisi (Italia), los dias 14 y 15 de
septiembre de 2.012, péag. 6.

282 para cumplir con dicho fin, el apartado 3 del articulo 15 de la LOEPSF prevé que los objetivos fiscales
establecidos en dicho caso deben garantizar una senda de reduccion de la deuda publica acorde con la hormativa
europea. Por tanto, la medida debe ser temporal y al mismo tiempo no poner en riesgo la sostenibilidad
presupuestaria futura. Ello se alinea con lo dispuesto en el articulo 135 apartado 5 a) de la Constitucion, que se
preocupa de que en el desarrollo normativo consten expresamente la forma y plazo de correccion de las
desviaciones. Ademas, se establece como condicion expresa, la necesaria aprobacion de un plan de reequilibrio
que permita la correccién del déficit estructural o de alcanzar el limite de deuda publica, que tendra en cuenta la
circunstancia excepcional que originé el incumplimiento, conforme al apartado 3 del articulo 11 y el apartado 3
del articulo 13, ambos de la LOEPSF. Se pretende asi alcanzar inmediatamente la senda de los objetivos
presupuestarios aprobados en su momento, exigiendo no sélo volver lo antes posible a los mismos, sino previendo
la necesidad de planificar dicho regreso, desde que se acuerda la desviacion financiera.
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Como ha afirmado el profesor Pérez Royo (®) la finalidad de dichos supuestos
excepcionales es la de confirmar la reglas dirigidas al control del déficit estructural y de deuda
publica. Con ello se exige al legislador que, junto a dichos supuestos de excepcion y de
superacion de los mismos, disponga la forma y el plazo de correccion de las desviaciones
financieras, que pudieran producirse respecto de los objetivos fiscales establecidos.

5.4.- Desarrollo legal.

Como se ha sefialado en apartados anteriores las reformas constitucionales que han
tenido por objeto la incorporacion de reglas de estabilidad presupuestaria, han dispuesto su
desarrollo por ley. Es el caso de la reforma suiza, alemana e italiana, en la que se recogerian
legislativamente las especificidades y detalles necesarios para la aplicacion de los principios y
reglas constitucionales incorporados en dichas reformas. Ademas, desde el punto vista formal,
se ha pretendido que dicha ley tuviera un caracter reforzado frente al resto de leyes, con la
finalidad de garantizar un mayor grado uniformidad y permanencia, que en Espafia se cumple
a través del desarrollo por ley organica (°%4).

En el caso de Italia y Espafia, las reformas constitucionales se han encargado de
establecer el contenido minimo que deberia tener dicho desarrollo legal. En este sentido, es el
apartado quinto del articulo 135 de la Constitucion el que configura dicho contenido minimo,
al disponer que dicha ley organica incluird, el desarrollo de los principios a que se refiere el
articulo 135, la participacidn, en los procedimientos respectivos, de los drganos de coordinacion
institucional entre las Administraciones publicas en materia de politica fiscal y financiera. A su
vez, también recoge la regulacion de la distribucion de los limites de déficit y de deuda entre
las distintas Administraciones publicas, asi como los supuestos excepcionales de superacion de

éstos y la forma y plazo de correccion de las desviaciones o desequilibrios que sobre uno y otro

283 Vid. Pérez Royo, J. La reforma del articulo 135 de la Constitucion Espafiola. Revista Espafiola de Derecho
Constitucional, nimero 23 septiembre-diciembre 2011, pag. 202.

284 \/id. La Disposicion Adicional Unica de la reforma constitucional espafiola de 2.011, estableci6 un plazo
concreto para su aprobacion, fijandose que dicha ley organica debia ser aprobada antes del 30 de junio de 2012.
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pudieran producirse. Se sefialan junto a los aspectos anteriores, la metodologia y el
procedimiento para el calculo del déficit estructural y la responsabilidad de cada
Administracion puablica en caso de incumplimiento de los objetivos de estabilidad
presupuestaria. Y finalmente, se regulara la fijacion el déficit estructural maximo permitido al
Estado y a las Comunidades Auténomas, en relacion con su producto interior bruto.

De esta forma, la reforma constitucional se dividio en dos partes complementarias, por
un lado, la propia revision constitucional, que determiné los principios generales que inspirarian
el modelo presupuestario, y por otra una reforma legal que desarrollaria los mismos con la
finalidad de completarla.

Aungue nos encontramos ante un contenido que debe interpretarse estrictamente, como
ha puesto de manifiesto el propio Tribunal Constitucional (%), el articulo 135, al utilizar la
expresion en todo caso, admite otros posibles contenidos 6ptimos para el desarrollo normativo
de los principios de estabilidad presupuestaria y sostenibilidad financiera.

Es importante tener presente que, aun siendo cierto que la reserva de ley organica
prevista en el articulo 135 de la Constitucién en materia de estabilidad presupuestaria no puede
entenderse, en puridad como un titulo competencial habilitante a favor del Estado, aunque s6lo

es el Estado quien puede dictar esta forma de leyes, también lo es que la fijacion del alcance de

285 V/jd. STC 215/2.014, de 18 de diciembre, fundamento juridico 3. El Tribunal Constitucional ha afirmado que
las leyes organicas tienen reservada la regulacion de aquellas otras materias, que estén expresamente previstas en
la Constitucion. Entre las que se encuentran las contenidas en el articulo 135 de la Constitucién, que vendrian a
delimitar el contenido constitucionalmente necesario de la ley organica a la que llama esta disposicion
constitucional. Pues bien, la primera precision que debe realizarse a este respecto es que la delimitacion del alcance
de la reserva de ley orgéanica debe inspirarse en un criterio estricto o restrictivo que permita acotar con rigor el
espacio que puede ocupar este tipo de legislacion, destinado a establecer el desarrollo normativo inmediato de la
Constitucion en aquellos aspectos bésicos o fundamentales del orden constitucional, como complemento
indispensable o necesario de la obra del constituyente. La necesidad de aplicar un criterio estricto o restrictivo para
determinar el alcance de la reserva, tanto en lo referente al término desarrollar, como respecto de la materia objeto
de reserva, se debe a la finalidad de evitar petrificaciones del ordenamiento y de preservar la regla de las mayorias
parlamentarias no cualificadas, pues la regulacién por ley organica produce el efecto de congelacion de rango y de
la necesidad de una mayoria cualificada para su ulterior modificacion. Sobre este particular supuesto de ley
organica, el Tribunal Constitucional ha sefialado que la delimitacion del alcance de la reserva de ley organica debe
inspirarse en un criterio estricto que permita acotar con rigor el espacio que puede ocupar este tipo de legislacion,
destinado a establecer el desarrollo normativo inmediato de la Constitucion en aquellos aspectos basicos o
fundamentales del orden constitucional.
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la reserva de ley organica debe conectarse con el contenido de los preceptos del Ilamado bloque
de la constitucionalidad que distribuyen las competencias entre el Estado y las Comunidades
Autonomas.

La remision que hace el articulo 135 a una ley organica no puede considerarse como
atributiva de una competencia material al Estado, aunque si corrobora su competencia en esta
materia, por lo que se deben determinar cuales son los titulos competenciales que asisten al
Estado en el desarrollo de la materia relativa a la estabilidad presupuestaria, que no son otros
que los previstos en el articulo 149.1, apartados 11, 13, 14 y 18, de la Constitucion. Estos le
habilitan a adoptar las medidas necesarias para cumplir con los mandatos de la Union Europea,
de cara a la reduccion del déficit pablico y a la consecucion de la estabilidad econémica y la
gradual recuperacién del equilibrio presupuestario.

La utilizacion de la ley organica otorga una estabilidad y permanencia, y en este
supuesto concreto un marco juridico que no esta sometido a continuos cambios, ya que dicho
recurso normativo ostenta un caracter reforzado frente a las leyes ordinarias.

Como ha puesto de manifiesto el profesor Martinez Lago (?%), esta ley orgénica que
tiene como fin el desarrollo del articulo 135, adquiere una determinada vocacién funcional, ya
que es la propia Constitucion la que le atribuye una funcion y contenido especifico, como
sucede también con la Ley Orgéanica de Financiacion de las Comunidades Autdnomas prevista
en el articulo 157 de la Constitucion, estamos ante un supuesto de reserva legislativa especifica,
tanto formal como material. Y esta ley organica pasa a formar parte del bloque de
constitucionalidad del Estado, lo que le otorga un caracter especial dentro del ordenamiento
juridico.

Este desarrollo por ley organica del marco juridico de estabilidad presupuestaria y por

ende del control del déficit y del endeudamiento se centraliza en el Estado, lo que supone una

286 Vid. Martinez Lago, M.L. La LOEPSF: naturaleza, funcién y principios generales. Instrumentacion y reglas
numericas. Instituto de Estudios Fiscales Cronica presupuestaria, nimero 1/2013.
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mayor capacidad para reglamentar las actuaciones del resto de Administraciones publicas, y su
participacion, en los procedimientos respectivos, de los 6rganos de coordinacion institucional
entre las Administraciones publicas en materia de politica fiscal y financiera que también sera
objeto de regulacion por dicha norma (7).

5.5.- Aplicacion efectiva del principio de estabilidad presupuestaria por las
Comunidades Autonomas.

En un Estado fuertemente descentralizado como Espafia, donde las Comunidades
Autdnomas aprueban sus propios presupuestos publicos, y tienen una autonomia financiera que
se ha incrementado. Se hacia necesario que dichas Administraciones asumieran el principio de
estabilidad presupuestaria procediendo a regular en sus ordenamientos territoriales aquellas
reglas del marco juridico de estabilidad presupuestaria necesarias para que coadyuvaran al
cumplimento de los objetivos marcados. Se pretendia asi, que el principio de estabilidad
presupuestaria no fuera algo ajeno a las decisiones presupuestarias de los entes territoriales,
sino que, por el contrario, se incrustase de forma efectiva en sus ordenamientos.

Distinta es la situacion de los Entes locales, ya que la reforma de las haciendas locales
mediante la aprobacion de la Ley 27/2.013, de 27 de diciembre, de racionalizacion y
sostenibilidad de la Administracion Local ha permitido la adaptacion de su régimen
presupuestario al principio de estabilidad presupuestaria, reconocido en el articulo 135 de la
Constitucion.

En este mismo sentido, dispone el articulo 12 de la Directiva 2085/2011 (UE) que los
Estados miembros garantizardn que todas las medidas adoptadas abarquen de manera

exhaustiva y coherente todos los subsectores de las Administraciones publicas. Esta garantia

287 V/id. Bastida Freijedo, F.J. La reforma del articulo 135 de la Constitucion Espafiola. Revista Espafiola de
Derecho Constitucional, nimero 23 septiembre-diciembre 2011, pag. 175-176.
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exigird, en particular, la coherencia de las normas y los procedimientos contables, asi como la
integridad de los sistemas subyacentes de recopilacion y tratamiento de datos (%%8).

Esta obligacion que ya se recogia en nuestro Derecho presupuestario, se ha transformado
en regla constitucional, y asi dispone el apartado sexto del articulo 135 (%°), que las
Comunidades Auténomas, de acuerdo con sus respectivos Estatutos y dentro de los limites a
que se refiere este articulo, adoptaran las disposiciones que procedan para la aplicacion efectiva
del principio de estabilidad en sus normas y decisiones presupuestarias.

La interiorizacion de las reglas numéricas y procedimentales que afectaban al principio
de estabilidad presupuestaria dio lugar a que muchas Comunidades Auténomas aprobaran sus
propias normas sobre estabilidad presupuestaria 0 ampliaran el objeto de las Leyes de Hacienda
ya existentes (?*°). Esta regulacion autondmica ha seguido en muchos casos las reglas estatales,
innovando en aquellos aspectos en los que puede resultar algan tipo de especialidad motivada
principalmente por la estructura organizativa o institucional especifica de cada Comunidad
Autonoma.

El articulo 135 en su apartado sexto, impone una obligacion constitucional y positiva a
las Comunidades Autonomas, al instarles de forma expresa a establecer los instrumentos y
mecanismos normativos necesarios para hacer efectiva la aplicacion del principio de estabilidad

presupuestaria en sus ordenamientos y decisiones presupuestarias (?°).

288 Vjd. Directiva 2085/2011, de 8 de noviembre de 2.011, considerado 24 y articulo 12. Un buen nimero de
Estados miembros ha llevado a cabo una descentralizacion considerable en el ambito presupuestario, con la
transferencia de poderes presupuestarios a las Administraciones subnacionales. EI papel que han desempefiado
estas Ultimas, a la hora de garantizar el cumplimiento del PEC se ha incrementado significativamente, por lo que
resulta necesario velar porque el alcance de las obligaciones y procedimientos establecidos en los marcos
presupuestarios nacionales se extienda debidamente a todos los subsectores de las Administraciones publicas.

289 Vid. Articulo 9 apartado 1 de la LOEPSF. Los sujetos comprendidos en el ambito de aplicacion de esta Ley
vendran obligados a establecer en sus normas reguladoras en materia presupuestaria los instrumentos y
procedimientos necesarios para adecuarlas a la aplicacion de los principios contenidos en esta Ley. Por su parte el
articulo 7 de la LGEP 18/2.001, también recogia dicha disposicion.

29 Este fue el caso de la Comunidad Auténoma de Canarias, que aprobd su Ley de Hacienda Publica de Canarias
11/2.006, de 11 de diciembre, incorporando gran parte de las reglas, procedimientos e instrumentos introducidos
por las primeras leyes de estabilidad presupuestaria. También la Comunidad Autdnoma de Catalufia aprobé la Ley
6/2.012, de 17 de mayo, de estabilidad presupuestaria.

291 Vid. Rodriguez Bereijo, A. La reforma constitucional del articulo 135 de la Constitucion y la crisis financiera
del Estado. Instituto de Estudios Fiscales. Cronica presupuestaria nimero 1/2013, pég. 33.
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Se ha afirmado que dicha disposicion es superflua ya que el apartado 6 obliga a las
Comunidades Auténomas a aplicar este articulo de la Constitucion, lo cual es tan obvio que
permite dudar de la necesidad del precepto (2*2). A mi juicio, su fundamento se encuentra en el
poder normativo de las Comunidades Auténomas, y en la necesidad de que dicha regulacion se
inserte de manera efectiva en cada ordenamiento juridico autonémico. Cada Comunidad
Auténoma, a diferencia de los Entes Locales, cuenta con una organizacion administrativa y
politica amplia, y ademas cuenta con una legislacion en materia de Hacienda Publica, por lo
que dicha obligacion no es baladi. Dichos Entes cuentan actualmente con un gran margen de
maniobra en materia de gasto publico, en todas sus fases, programacion, elaboracion,
aprobacion, ejecucion y control, es por ello, que cada una en su &mbito concreto, debe velar por
adaptar su marco institucional y procedimental a las exigencias del articulo 135 de la
Constitucion.

El propio Tribunal Constitucional ha interpretado esta obligacion (>%), afirmando que
la misma remite a la Comunidad Auténoma el establecimiento de los instrumentos y
procedimientos necesarios para adecuar las normas reguladoras en materia presupuestaria al
principio de estabilidad, principio que, es plenamente legitimo que se imponga por el Estado a
las Comunidades Auténomas. Dichas Administraciones publicas se encuentran obligadas a
adecuar su normativa presupuestaria al objetivo de cumplimiento, estableciendo en sus normas
reguladoras en materia presupuestaria, los instrumentos y procedimientos necesarios, si bien
pueden optar entre las diversas medidas posibles para alcanzarlo. Es por ello, que nos
encontramos ante una obligacion constitucional que determina el fin, pero I6gicamente deja a

las Comunidades Autonomas la eleccion de los medios y la forma de llevarla a cabo.

292 Vid. De Carreras Serra, F. La reforma del articulo 135 de la Constitucion Espafiola. Revista Espafiola de
Derecho Constitucional, nimero 23 septiembre-diciembre 2011, pag. 187.
2% Vid. STC 196/2.011, de 13 de diciembre, fundamento juridico 9.

180



Este caracter especifico respecto de las Comunidades Autonomas hace que se les
imponga la obligacion de adoptar las disposiciones y decisiones presupuestarias necesarias para
la aplicacidon efectiva del principio de estabilidad. De esta manera, la redaccion dada al articulo
135 consagra unos nuevos limites a la autonomia financiera de las Comunidades Autonomas,
que condicionan sus politicas de gasto al someterlas no sélo a las politicas que, en materia de
estabilidad presupuestaria, determine con caracter general el Estado, sino ahora también a las
que adopten las propias instituciones europeas.

Se pretende hacer coparticipes a las Comunidades Auténomas no solamente de la tarea
del cumplimiento de los objetivos de estabilidad presupuestaria, sino del propio desarrollo del
principio de estabilidad presupuestaria, adecuando sus marcos presupuestarios al mismo. No
solo se persigue una colaboracion material en la consecucion de los objetivos de estabilidad
presupuestaria, sino también formal o normativa, con la que se pretende que en el &mbito propio
de las Comunidades Auténomas el principio de estabilidad presupuestaria se encuentre también
incorporado de forma efectiva.

Finalmente se debe advertir que la LOEPSF pretende tener un marcado caracter general
y detallado de todos los requerimientos en materia de estabilidad presupuestaria, a diferencia
de las normas precedentes, dejando escaso margen a las Comunidades Autdnomas en este
sentido. A mi juicio, dicha norma no deja en manos de las diversas Administraciones publicas
el cumplimiento de estos principios, sino que aspira a ser el Unico marco juridico, primero y
autosuficiente, por lo que tras su aprobacion el apartado sexto ha dejado de tener la relevancia

que anteriormente si pudo tener.
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CAPITULO IV
LA LEY ORGANICA DE ESTABILIDAD PRESUPUESTARIA
Y SOSTENIBILIDAD FINANCIERA 2/2.012, DE 27 DE ABRIL.:
CARACTERISTICAS GENERALES, ESTRUCTURA Y

PRINCIPIOS GENERALES.
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|.- CARACTERISTICAS GENERALES Y ESTRUCTURA.

La Ley Organica de Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera 2/2.012, de
27 de abril (en adelante LOEPSF), da cumplimiento al desarrollo normativo expreso previsto
en el articulo 135 de la Constitucion.

Esta norma instaura un renovado marco juridico de estabilidad presupuestaria para
nuestro pais y responde a diversas caracteristicas generales, destacando en primer lugar, el
hecho de que, a diferencia de sus antecesoras, la LOEPSF tiene su fundamento directo en el
propio articulo 135 de la Constitucion, lo que supone su incorporacion al bloque de
constitucionalidad del Estado. Ademas, la LOEPSF responde a los compromisos adquiridos por
Espana respecto del proceso de reforma del pacto fiscal europeo, que se consolida con la
adopcion del Tratado de Estabilidad, Coordinacion y Gobernanza en la Union Econdmica y
Monetaria de 2 de marzo de 2.012.

Esta ley establece un marco juridico basado en dos pilares fundamentales, por un lado,
en el control del déficit publico, de cardcter mas coyuntural, a través principalmente del
principio de estabilidad presupuestaria y por otro lado, en el control del endeudamiento publico,
a través del principio de sostenibilidad financiera (*°%).

De esta forma, el marco juridico de estabilidad presupuestaria se construye sobre tres
reglas presupuestarias basicas, la estabilidad presupuestaria, reflejada en el objetivo de déficit
estructural, la sostenibilidad financiera, reflejada en el control de la deuda publica, y por Gltimo,
la regla de gasto.

Ademas, la LOEPSF introduce nuevas reglas, como la regla de gasto, o el control de la

deuda comercial, junto a la creacion de nuevos 6rganos como la Autoridad Independiente de

2% Desde el punto de vista de la técnica legislativa, la LOEPSF se caracteriza por la utilizacion de conceptos
juridicos indeterminados a los que se unen las constantes remisiones a otras disposiciones con el fin de proceder a
su aclaracion o determinacion, lo que provoca cierta inseguridad juridica y dificultad interpretativa.
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Responsabilidad Fiscal. También destaca la introduccion de nuevos mecanismos de correccion,
mediante la regulacion detallada de un sistema de medidas (preventivas, correctivas y
coercitivas) que tienen por finalidad restablecer las desviaciones financieras que se produzcan
en el cumplimiento de las reglas fiscales, lo que supone una gran diferencia respecto del marco
juridico anterior (2*°).

La LOEPSF fue objeto de recurso de inconstitucionalidad, que fue desestimado por
Sentencia del Tribunal Constitucional 215/2.014, de 18 de diciembre (). Finalmente, decir
que la LOEPSF como norma juridica fundamental del nuevo modelo presupuestario interno y
de la traslacion de las medidas adoptadas a nivel europeo, se encuentra sometida a una constante
evolucion, lo que ha conllevado que haya sido reformada en varias ocasiones, desde su
aprobacion (*%).

En cuanto a su estructura, la LOEPSF reproduce el procedimiento de coordinacion y
supervision presupuestario de la Union Europea que se fundamenta en una vertiente preventiva,
que se corresponde con el actual semestre europeo y en otra vertiente correctiva, que responde
a las caracteristicas del tradicional procedimiento de déficit excesivo. Ademads, la norma
transpone la Directiva 2011/85/UE del Consejo, de 8 de noviembre de 2011, sobre los requisitos

aplicables a los marcos presupuestarios de los Estados miembros.

2% Vid. Disposicion final séptima. La LOEPSF entrara en vigor el dia siguiente al de su publicacién en el Boletin
Oficial del Estado. No obstante, los limites previstos en los articulos 11 y 13 de la misma, entraran en vigor el 1
de enero de 2020.

2% Vid. Recurso de inconstitucionalidad nimero 557-2013, interpuesto por el Gobierno de Canarias en relacion
con diversos preceptos de la Ley Organica 2/2012, de 27 de abril, de estabilidad presupuestaria y sostenibilidad
financiera.

297 Vid. La LOEPSF ha sido modificada por Ley Orgéanica 4/2012, de 28 de septiembre, sobre mecanismos
adicionales de financiacion; por Ley Organica 6/2013, de 14 de noviembre, de creacion de la Autoridad
Independiente de Responsabilidad Fiscal; por Ley Organica 9/2013, de 20 de diciembre, de control de la deuda
comercial en el sector publico; por Ley Organica 6/2015, de 12 de junio, de modificacion de la Ley Organica
2/2012, de 27 de abril, de Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera, para adaptarla a la nueva
configuracion de los mecanismos adicionales de financiacion de las Comunidades Auténomas; por Ley Organica
1/2016, de 31 de octubre, de reforma de la Ley Organica 2/2012, de 27 de abril, de Estabilidad Presupuestaria y
Sostenibilidad Financiera. Esta dltima modificacion se aprueba con el fin de permitir la revision de los objetivos
de estabilidad presupuestaria y de deuda publica, para adaptarlos a las decisiones del Consejo de la Unién Europea,
cuando un Gobierno se encuentre en funciones segun lo previsto en el articulo 101.2 de la Constitucion y no se
haya producido la aprobacion del limite de gasto no financiero del Presupuesto del Estado.
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De esta forma, establece las reglas presupuestarias numéricas y la definicion de los
objetivos fiscales, conforme a los valores de referencia relativos al déficit y la deuda publica
fijados de conformidad con el Pacto fiscal Europeo. Las reglas presupuestarias numéricas
contienen también clausulas de salvaguardia, que permiten la superacion de los limites de
déficit y deuda publica, en determinadas situaciones extraordinarias. Se incide en la adopcion
de un horizonte plurianual de planificacion presupuestaria que alcanza la observancia del
objetivo presupuestario a medio plazo del Estado.

También se establecen procedimientos de control y seguimiento presupuestario y
cumplimiento de las reglas, basados en andlisis fiables e independientes realizados por 6rganos
independientes y dotados de autonomia funcional, asi como las consecuencias en caso de
incumplimiento, y los correspondientes mecanismos de correccion. Finalmente, se incluyen
disposiciones que establecen la obligacion de que los presupuestos reflejen las reglas

presupuestarias numéricas especificas.

I1.- AMBITO DE APLICACION.

2.1.- Ambito objetivo.

El Capitulo | de la LOEPSF, denominado &mbito de aplicacion, determina el objeto de
la norma en su articulo 1 y su ambito de aplicacion subjetivo en su articulo 2. El articulo 1
establece, en términos muy similares a las anteriores leyes de estabilidad presupuestaria, su
objeto, destacando su funcion constitucional de desarrollo normativo que deriva directamente
del articulo 135, y estableciendo en su parrafo segundo, la referencia al contenido minimo que
debe poseer la misma, lo que supone una reiteracion innecesaria de lo dispuesto en la
Constitucidn, pues hubiera bastado con la simple referencia realizada en el parrafo primero.

A la vista del mismo, podemos afirmar que el objeto de la norma recae sobre la politica

presupuestaria, desarrollando a tal fin el contenido minimo expresamente previsto en el articulo
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135 apartados 2 y 5, todo ello dentro del marco juridico presupuestario de la Unién Europea
(298).

Es la reglamentacion de la politica presupuestaria, mediante el establecimiento de
diversos principios, reglas y procedimientos lo que caracteriza al marco juridico de estabilidad
presupuestaria. Mediante dicho marco juridico, la politica presupuestaria como instrumento de
la politica econdmica, se aleja de su tradicional caracter discrecional para incorporar un mayor
caracter normativo al que se sujeta.

La diferencia entre el objeto de la LOEPSF y la Ley General Presupuestaria es claro,
mientras la primera tiene un horizonte macro presupuestario y se centra en la politica
presupuestaria y en los objetivos presupuestarios y econémicos a alcanzar. La Ley General
Presupuestaria, por contra, tiene un marcado ambito micro presupuestario, que abarca de forma
concreta el presupuesto publico y el ciclo presupuestario. Aunque estos ultimos, también se ven
afectados por el marco juridico de estabilidad presupuestaria, ya que los objetivos politicos se
deben reflejar necesariamente en el presupuesto publico, en su elaboracién, aprobacion, y su
ejecucion, por lo que podemos decir que la LOEPSF se coloca en una posicion preminente
frente a la Ley General Presupuestaria y a las leyes de Hacienda Pablica de las Comunidades
Auténomas.

La LOEPSF a la que expresamente se remite la propia Constitucion, ocupa en el sistema

de fuentes una posicion de primacia, incluso respecto de los Estatutos de Autonomia, como ya

2% Vid. Articulo 1. Constituye el objeto de la presente ley el establecimiento de los principios rectores, que
vinculan a todos los poderes publicos, a los que deberd adecuarse la politica presupuestaria del sector publico
orientada a la estabilidad presupuestaria y la sostenibilidad financiera, como garantia del crecimiento econémico
sostenido y la creacion de empleo, en desarrollo del articulo 135 de la Constitucién Espafiola. Asimismo, se
establecen los procedimientos necesarios para la aplicacion efectiva de los principios de estabilidad presupuestaria
y de sostenibilidad financiera, en los que se garantiza la participacion de los 6rganos de coordinacion institucional
entre las Administraciones publicas en materia de politica fiscal y financiera; el establecimiento de los limites de
déficit y deuda, los supuestos excepcionales en que pueden superarse y los mecanismos de correccion de las
desviaciones; y los instrumentos para hacer efectiva la responsabilidad de cada Administracién publica en caso de
incumplimiento, en desarrollo del articulo 135 de la Constitucion Espafiola y en el marco de la normativa europea.
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ocurre con la LOFCA (*®). De esta forma, adquiere una determinada vocacion funcional, y
cumple formalmente con la reserva de ley organica enunciada expresamente en la Constitucion,
adquiriendo asi una posicion especial dentro el sistema de fuentes, cuya relacion con otras
normas debera efectuarse con arreglo a los principios de jerarquia y competencia (°%).

Al igual que la legislacion anterior se contiene una referencia expresa a la normativa
europea, aunque en términos mas generales. Como ha destacado el profesor Amable Corcuera
(1), uno de los problemas detectados en la LOEPSF, en lo que respecta a la seguridad juridica,
es la utilizacidn abusiva de la técnica de remision continua a la normativa europea, lo que puede
provocar una falta de cumplimiento del principio de reserva de ley establecido en el articulo
135 de la Constitucion (3°?).

Esta ley establece tres objetivos, garantizar la sostenibilidad financiera de todas las
Administraciones publicas, fortalecer la confianza en la estabilidad de la economia espafiola y
reforzar el compromiso de Espafia con la Union Europea en materia de estabilidad

presupuestaria.

29 Vid. Rodriguez Bereijo. A. La Constitucion fiscal de Espafia. Centro de Estudios Politicos y Constitucionales.
Madrid 2015, pag. 329.

800 vijd. STC 157/2011, de 18 de octubre, fundamento juridico 3. La LOEPSF es de gran importancia dentro del
marco juridico de estabilidad presupuestaria pues como ha puesto de manifiesto el Tribunal Constitucional el
desarrollo legislativo de los principios recogidos en el articulo 135 pueden ser objeto de diversas formulaciones,
de modo que serd este desarrollo el que perfilara el contenido, caracteres y extension del marco juridico de
estabilidad presupuestaria. Destaca también la alusion a la vinculacion de todos los poderes publicos a dichos
principios rectores, alusion mas propia del ambito de aplicacion subjetivo de la norma que del ambito estrictamente
objetivo. Este fue uno de los elementos mas destacados de la reforma constitucional de 2011, y puede entenderse
que se pretenda destacar este extremo por el legislador en el pértico de la LOEPSF. No olvidemos que el propio
Tribunal Constitucional ha afirmado que con la nueva redaccién del apartado 1 del articulo 135 todas las
Administraciones publicas adecuaran sus actuaciones al principio de estabilidad presupuestaria, constituyendo
éste, un mandato constitucional que como tal, vincula a todos los poderes publicos y que por tanto, en sentido
principal, queda fuera de la disponibilidad del Estado y de las Comunidades Auténomas.

301 Vid. Corcuera Torres, A. Estabilidad presupuestaria, sostenibilidad financiera y seguridad juridica:
consideraciones criticas. Universidad de Burgos, 2014. pag. 2881-2912.

302 A lo largo de la LOEPSF se realizan multitud de remisiones y citas a la normativa europea, sin precisar su
objeto, materia, norma concreta y alcance; proliferacion de citas y remisiones genéricas y constantes que
perjudican la claridad de la norma y el principio de seguridad juridica
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2.2.- Ambito de aplicacion subjetivo.

Uno de los elementos clave de la reforma constitucional de 2.011 es incluir a todas las
Administraciones publicas y sus entidades dependientes, bajo el &mbito del principio de
estabilidad presupuestaria, sin excepciones, a diferencia de lo que ocurria en la normativa
anterior, donde existian especialidades segun de que Administracion se tratara. Ha sido una
constante preocupacion del Estado y de la Union Europea, incidir en la idea de que el proceso
de disciplina fiscal seria inutil, en un pais fuertemente descentralizado como Esparia, si el
esfuerzo del Estado no fuese simultdneamente desarrollado por el conjunto de las
Administraciones publicas, especialmente Comunidades Auténomas y Entidades Locales, junto
al resto de organismos y entidades dependientes de las mismas, pues los desequilibrios
presupuestarios de cualquiera de los subsectores del Estado espafiol, repercutirian
negativamente en el conjunto del mismo.

En el ambito presupuestario se ha producido una enorme descentralizacion, mediante la
transferencia de poderes presupuestarios desde el Estado a las Administraciones autonémicas
y locales. El papel que han desempefiado estas Gltimas a la hora de garantizar el cumplimiento
de las exigencias en materia de estabilidad presupuestaria se ha incrementado
significativamente, por lo que se hace necesario garantizar que las obligaciones y
procedimientos establecidos en el marco presupuestario nacional se extiendan debidamente a
todas las Administraciones publicas.

El articulo 2 de la LOEPSF establece que dicho marco de estabilidad presupuestaria se
aplica al sector publico en su conjunto, el cual se encuentra integrado, a su vez, por dos grupos
de unidades. EI primer grupo, constituido por el sector de Administraciones publicas, que

comprende a la Administracion central, autonémica, local y de la seguridad social (3%).

303 |a clasificacion del sector Administraciones Publicas se realiza de acuerdo con la definicion y delimitacion del
Sistema Europeo de Cuentas Nacionales y Regionales aprobado por el Reglamento (CE) 2223/96 del Consejo, de
25 de junio de 1996 (SEC 1.995) , derogado por el Reglamento UE 549/2.013, de 21 de mayo (SEC 2.010).

188



El segundo grupo, que se regula por exclusion y se constituye por el resto de las
entidades publicas empresariales, sociedades mercantiles y demas entes de derecho publico
dependientes de las Administraciones publicas, que desde el punto de vista del marco juridico
de estabilidad presupuestaria, y conforme al Sistema Europeo de Cuentas Nacionales y
Regionales (en adelante SEC) no se incluyen dentro del sector Administraciones publicas, por
no cumplir los requisitos y condiciones exigidos por el SEC para dicho sector. Ademas para
dicho sector se establece que quedaran sujetos a lo dispuesto en las disposiciones de la LOEPSF
que especificamente se refieran a dichas Entidades.

En este sentido, el articulo 2.1 de la LOEPSF para la definicion y delimitacidn del sector
de Administraciones publicas se remite de forma expresa al Sistema Europeo de Cuentas
Nacionales y Regionales (***), que da prioridad a los aspectos econdmicos, sobre la forma
juridica.

Ha sido tradicional en nuestro pais, que junto a las Administraciones pablicas, se haya
formado todo un entramado de empresas, organismos, fundaciones, y entidades, que a pesar de
qgue su financiacion y control sea mayoritariamente publico, funcionan como auténticas
empresas privadas. Por lo tanto, la delimitacion del ambito subjetivo de acuerdo a las reglas
SEC, acentuan el aspecto econémico sobre el juridico y limitan en gran medida la inaplicacion

del marco juridico presupuestario (3%).

304 Vid. Reglamento 549/2.013 del Parlamento Europeo y del Consejo de 21 de mayo de 2013, relativo al Sistema
Europeo de Cuentas nacionales y Regionales de la Unién Europea (SEC 2.010), que sustituye al Reglamento (CE)
2223/96 del Consejo, de 25 de junio de 1999 (SEC 95). En este sentido, el SEC define el sector Administraciones
publicas como aquel que incluye todas las unidades institucionales que son productores no de mercado cuya
produccion se destina al consumo individual o colectivo, que se financian principalmente mediante pagos
obligatorios efectuados por unidades pertenecientes a otros sectores o que efectlian operaciones de redistribucion
de la renta y de la riqueza nacionales. Partiendo de dichas reglas el sector administraciones publicas se divide asi
en cuatro subsectores: la Administracion central, las Comunidades Auténomas, las Corporaciones Locales y en
cuarto lugar la Administracion de la seguridad social. EI SEC en su apartado 2.12 delimita los requisitos para poder
considerar una entidad, cualquiera que sea su forma juridica, dentro del sector Administraciones publicas,
estableciendo tres requisitos elementales, por un lado que se trate de una unidad institucional, por otro que se trate
de una unidad institucional puablica, y por Gltimo, desde el punto de vista de su actividad, que se trate de un
productor no de mercado.

305 Vid. Gonzalez Paramo, J.M. Costes y beneficios de la disciplina fiscal: la Ley de Estabilidad Presupuestaria en
perspectiva. Instituto de Estudios Fiscales. Madrid 2.001, pag. 67-68.
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La LOEPSF para delimitar su ambito subjetivo utiliza un concepto de Administracion
publica procedente de la contabilidad nacional, que difiere ostensiblemente de la tradicional
delimitacion subjetiva acogida por las leyes administrativas y presupuestarias espafiolas. Con
ello se pretende evitar que la situacion presupuestaria del sector pablico en su conjunto, quede
enmascarada por entidades, que aunque con formas juridicas privadas se encuentren financiadas
fundamentalmente con cargo al presupuesto publico, lo que puede tener importantes
repercusiones sobre el control del déficit publico.

Como puso de manifiesto el Consejo de Estado (%), respecto de la descripcion del
ambito subjetivo adoptado por la LOEPSF, la delimitacion del sistema se articula sobre unas
definiciones, una terminologia y una sistematica que no se corresponden con las que se utilizan
con caracter general por la legislacion espafiola. En particular, en el ambito estatal y en materia
presupuestaria, el Texto Refundido de la Ley General de Estabilidad Presupuestaria y la Ley
General Presupuestaria, proyectan el modelo perfilado por la Ley de Organizacién y
Funcionamiento de la Administracién General del Estado. Ello lleva a plantearse si es correcta
la opcion de delimitar el &mbito de aplicacidn subjetivo por referencia Unicamente al sector y
subsectores previstos en el SEC; pues aun siendo cierto que la normativa europea sobre
estabilidad se basa en ellos, también lo es que para una adecuada y efectiva delimitacion del
referido &mbito de aplicacion resulta imprescindible su adaptacién a la definicion del sector
publico que contienen las normas internas y a las categorias por ellas acufiadas. Se trata de una
cuestion compleja de méxima relevancia, ya que de ella depende, no sélo la determinacion de
los sujetos a los que resultaria de aplicacion la actual LOEPSF, sino también el réegimen
aplicable en materia de estabilidad presupuestaria, que puede variar segun el sujeto afectado.

Desde que fue aprobada la Ley de Organizacion y Funcionamiento de la Administracion

General del Estado 6/1.997, de 14 de abril, se adoptd un criterio de delimitacion de los Entes

306 Vid. Dictamen del Consejo de Estado, nimero 164/2012, de 1 de marzo, pag. 14.
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publicos basicamente administrativo, en el que se distinguian por un lado, los organismos
autonomos como entes de caracter administrativo, y por otro, los Entes publicos empresariales
que constituian, como su nombre indica, entes de caracter eminentemente empresarial, y junto
a ellos convivian todo tipo de sociedades y fundaciones, que actuaban segin las normas de
derecho privado. Dicha delimitacion no atendia a la naturaleza econdmica real, pues a pesar de
que tenian una apariencia juridica privada, su financiacion, control y actuacién era
eminentemente pablica.

La Ley General Presupuestaria, en sus articulos 2 y 3 ha pretendido aproximar en la
descripcion del sector publico, ambos criterios el administrativo y el econdmico. Asi conforme
a su articulo 2, el sector publico estatal se encuentra delimitado principalmente por dos grupos
de entidades, la Administracion General del Estado y el sector pblico institucional estatal (3°7).
Por otro lado, atendiendo a su actividad, el articulo 3 distingue tres sectores: el sector publico

administrativo, el empresarial y el fundacional (3%).

307 El sector publico institucional distingue, por un lado, los organismo publicos vinculados o dependientes de la
Administracién General del Estado, que incluye los organismos auténomos y las entidades publicas empresariales,
y por otro, el resto de entidades que responden a caracteres propios, entre las que se incluyen las autoridades
administrativas independientes, las sociedades mercantiles estatales, los consorcios y las fundaciones del sector
publico adscritas a la Administracion General del Estado, los fondos sin personalidad juridica, las universidades
publicas no transferidas, las entidades gestoras, servicios comunes y las mutuas colaboradoras con la Seguridad
Social en su funcién publica de colaboracion en la gestion de la Seguridad Social, asi como sus centros
mancomunados, y cualesquiera organismos y entidades de derecho publico vinculados o dependientes de la
Administracion General del Estado.

308 De esta forma, el sector plblico administrativo esta integrado por la Administracion General del Estado, los
organismos auténomos, las autoridades administrativas independientes, las universidades publicas no transferidas
y las entidades gestoras, servicios comunes y las mutuas colaboradoras con la Seguridad Social, asi como sus
centros mancomunados y cualesquiera organismos y entidades de derecho puablico vinculados o dependientes de
la Administracion General del Estado, los consorcios y los fondos sin personalidad juridica. Por otro lado, el sector
publico empresarial, estd integrado por las entidades publicas empresariales, las sociedades mercantiles estatales,
y cualesquiera organismos y entidades de derecho publico vinculados o dependientes de la Administracion General
del Estado, los consorcios y los fondos sin personalidad juridica no incluidos en el sector publico administrativo.
Para la integracion en el sector publico administrativo, se deben cumplir alguna de las dos caracteristicas
siguientes: En primer lugar, que su actividad principal no consista en la produccion en régimen de mercado de
bienes y servicios destinados al consumo individual o colectivo, o que efectlien operaciones de redistribucion de
la renta y de la riqueza nacional, en todo caso sin animo de lucro. En segundo lugar, que no se financien
mayoritariamente con ingresos comerciales, entendiéndose como tales, los ingresos, cualquiera que sea su
naturaleza, obtenidos como contrapartida de las entregas de bienes o prestaciones de servicios. En ultimo lugar, el
sector publico fundacional, integrado por las fundaciones del sector publico estatal.
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Mediante dicha delimitacion legal, se ha profundizado en la necesidad de contar con una
regulacién uniforme y homogénea que adopte un criterio Unico de distincion entre los distintos
entes que forman parte del sector publico, que a los efectos puramente de estabilidad
presupuestaria, quedaran integrados en uno de los dos grupos de sujetos previstos en el articulo
2 de la LOEPSF (3%).

Como ha puesto de manifiesto, con gran acierto, el profesor Oron Moratal, una cuestion
importante sobre el &ambito subjetivo, y que no ha sido objeto de precision por la LOEPSF, es
que si bien se pretende abarcar a la totalidad del sector publico, posteriormente, la norma no
distingue entre Entidades publicas cumplidoras e incumplidoras, a los efectos de aplicacion de
los mecanismos de correccion. En definitiva, se realiza una sujecion general al marco juridico
de estabilidad presupuestaria del conjunto del sector pablico, pero no se individualiza la posible
aplicacion de las medidas de correccion, por lo que se entiende que son aplicables sobre la
misma Administracion puablica y las entidades en cuyo presupuesto deban integrarse (31°).

Es importante poner de relieve que desde las Comunidades Autonomas se planteo la
duda de si el marco juridico de estabilidad presupuestaria podia proyectarse sobre las entidades
y organismos dependientes de las Administraciones autondmicas, teniendo en cuenta la
competencia en materia de organizacion que poseian las mismas. De acuerdo con la
jurisprudencia del Tribunal Constitucional (3'1), la competencia estatal en materia de estabilidad
presupuestaria es susceptible de proyectarse sobre todos los presupuestos del sector publico,
estatal, autonémico y local. Ello determina la plena aplicabilidad del principio de estabilidad

presupuestaria a estos Entes de derecho publico autondémicos, sin que se pueda considerar que

309 Vid. Orden HAP/2105/2012, de 1 de octubre, por la que se desarrollan las obligaciones de suministro de
informacion previstas en la Ley Organica 2/2012, de 27 de abril, de Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad
Financiera, que impulsa el inventario de entes del sector publico local y autonémico, con la finalidad de llevar a
cabo un control exhaustivo de las Entidades que conforman el Sector Publico, atendiendo exclusivamente a
criterios SEC.

310 Vid. Oron Moratal, G. El control del equilibrio presupuestario en los distintos niveles de gobierno. Crénica
Presupuestaria 1/2013. Instituto de Estudios Fiscales, pag. 199-200.

311 Vid. STC 188/2.011, de 23 de noviembre, fundamento juridico 12.
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tal aplicacion quebrante la competencia autonomica en materia de régimen de organizacion de
su autogobierno porque no se pone en cuestion la creacion y establecimiento de los mismos,
sino que tan solo se determina el marco presupuestario en el que han de ejercer tales entes su
actividad.

Para finalizar, la LOEPSF establece dos puntualizaciones sobre su &mbito de aplicacion,
por un lado, la referida a las Comunidades Auténomas de Navarra y Pais Vasco (3'?), y por otro
lado, la sefalada para el régimen de las ciudades con Estatuto de Autonomia de Ceuta y Melilla.

Respecto de las Haciendas Forales, se establece una clausula de salvaguardia (3'%), al
determinar que respecto de las mismas no se establece una excepcionalidad o inaplicacion del
marco juridico de estabilidad presupuestaria a ambas Comunidades Auténomas, sino todo lo
contrario (®1#), y en lo que resulta pertinente, el concierto no impediria la aplicacion de las
limitaciones de gasto establecidas por el Estado. No se establecen diferencias a nivel general,
pues la politica econdmica es global. Los derechos forales no pueden suponer un obstaculo,
impedimento, o flexibilizacion de los principios establecidos en la LOEPSF, en la medida de
qgue éstos son un instrumento fundamental y necesario para llevar a cabo un politica

presupuestaria y econdmica general (31°).

312 Vid. Disposicion final tercera de la LOEPSF. En virtud de su régimen foral, la aplicacién a la Comunidad Foral
de Navarra de lo dispuesto en esta Ley se llevara a cabo, segln lo establecido en el articulo 64 de la Ley Organica
de Reintegracion y Amejoramiento del Régimen Foral de Navarra, conforme a lo dispuesto en el Convenio
Econdémico entre el Estado y la Comunidad Foral de Navarra. En virtud de su régimen foral, la aplicacion a la
Comunidad Auténoma del Pais Vasco de lo dispuesto en esta Ley, se entendera sin perjuicio de lo dispuesto en la
Ley del Concierto Econémico.

313 Vid. STS 3 de junio de 2.015 (C-Administrativo Seccidn 39). La peticion de nulidad del Real Decreto 635/2.014
es manifiestamente infundada, toda vez que la referida disposicion final tercera de la LOEPSF quiere decir que la
interpretacion y aplicacién tanto de la propia Ley, cuanto de las normas que se dicten de desarrollo de la misma,
tal como ocurre con el Real Decreto impugnado, ha de hacerse de conformidad con dicha clausula de salvaguardia,
que es cabalmente lo que la actora pretende. Se pide algo, pues, que estd expresamente previsto en la Ley, sin que
haya razon alguna para sostener que la no reiteracion de dicha prevision en el Real Decreto impugnado o en
cualquier otra disposicidn de desarrollo de la LOEPSF sea causa de nulidad o contravenga las previsiones sobre el
régimen foral.

314 Vid. SSTC 148/2006, de 11 de mayo, fundamentos juridicos 7 y 8 y las posteriores 195/2006, de 22 de junio,
fundamento juridico 6, y 297/2006, de 11 de octubre, fundamento juridico 5.

315 Vid. STC 148/2.006, de 11 de mayo, fundamento juridico 9. Como se ha sefialado en el fundamento juridico
anterior, la suscripcion de este escenario y, en su caso, el contenido del art. 64.1 LORAFNA no pueden afectar al
grado de vinculacién de la Comunidad de Navarra a los limites retributivos previstos por el legislador estatal para
todo el personal del sector publico. A ello debe afiadirse que la posible vulneracién del art. 149.1.13 de la
Constitucidon y, por lo tanto, la incidencia de las medidas presupuestarias autonémicas en la ordenacion general de
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Por lo que se refiere al régimen de las Ciudades con Estatuto de Autonomia de Ceuta y
Melilla, dicha disposicion si contempla una adaptacion del marco juridico de estabilidad
presupuestaria a ambas regiones al establecer que las ciudades con Estatuto de Autonomia de
Ceuta y de Melilla se regiran en materia de estabilidad presupuestaria por las disposiciones
contenidas en la LOEPSF que resulten de aplicacion a las Corporaciones Locales, sin perjuicio
de las especialidades que se deriven de su condicion de miembros del Consejo de Politica Fiscal
y Financiera de las Comunidades Autonomas, y de que, a efectos de lo dispuesto en el articulo
13.5 de la presente norma, se deba considerar el régimen de endeudamiento publico que para

las mismas se establece en sus respectivos Estatutos de Autonomia (319).

I11.- PRINCIPIOS GENERALES.

3.1.- Consideraciones generales.
El capitulo 11 de la LOEPSF, bajo la denominacion de principios generales, se destina a

regular los principios de la LOEPSF, manteniendo los cuatro principios que se contenian en el

la economia no puede valorarse desde la perspectiva de las medidas impugnadas aisladamente consideradas, sino
desde la que ofrece la existencia de los diecisiete legisladores autonémicos que, en su caso, tendrian la misma
legitimidad para incrementar las retribuciones de sus funcionarios més alld de los limites sefialados por la
correspondiente Ley de presupuestos generales del Estado. En dltima instancia, como se ha sefialado
anteriormente, cabe recordar que en este ambito no es posible amparar un régimen diferente para la Comunidad
de Navarra basado en el reconocimiento y la actualizacion de sus derechos histéricos por parte de la LORAFNA
(STC 297/2.006, de 11 de octubre, fundamento juridico 5). Basta remitirse, asimismo, a los fundamentos juridicos
5,6, 7y 8dela STC 148/2.006, de 11 de mayo (a los que también se remite expresamente la STC 195/2.006, de
22 de junio, en su fundamento juridico 6), para rechazar las alegaciones de los representantes forales en relacion
con una vinculacion menos intensa de la Comunidad de Navarra a los limites retributivos establecidos por el
legislador estatal. Aunque es esta una cuestion que ha centrado en gran medida el debate entre las partes, en dichos
fundamentos juridicos concluimos que ni los derechos histéricos invocados por los representantes forales, ni los
arts. 49.1 b), 45y 64 de la LORAFNA, ni el hecho de haber suscrito con la Administracion central un escenario
de consolidacién presupuestaria permiten flexibilizar la vinculacion de la Comunidad Foral de Navarra a dichos
limites basicos.

316 \Vid. Disposicion final quinta de la LOEPSF. Se dispone con caréacter supletorio de la LOEPSF la aplicacion
del Texto Refundido de la Ley Reguladora de las Haciendas Locales, aprobado por Real Decreto Legislativo
2/2004, de 5 de marzo. Respecto de ambas Comunidades Autdnomas, se contempla un régimen de caracter mixto
atendiendo a sus circunstancias territoriales particulares, de ello se deriva que, por un lado, les sera de aplicacion
con caracter general el régimen de estabilidad presupuestaria previsto para las Entidades Locales, sin perjuicio, de
que, por otro lado, le sean de aplicacion las especialidades que derivan de su condicién de Comunidades
Auténomas, condicion que no se puede verse perjudicada por la aplicacion de aquel marco juridico previsto para
las Entidades Locales, teniendo en todo caso, caracter supletorio el texto refundido de la Ley Reguladora de las
Haciendas Locales, aprobado por Real Decreto Legislativo 2/2004, de 5 de marzo.
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Real Decreto Legislativo 2/2.007, de 28 de diciembre, es decir, el principio de estabilidad
presupuestaria, el principio de plurianualidad, el principio de transparencia y el principio de
eficacia y eficiencia en la asignacion de los recursos publicos. A su vez introduce tres nuevos
principios: el de sostenibilidad financiera, el de responsabilidad y el de lealtad institucional.

La LOEPSF después de describir los caracteres generales de cada principio, procede a
desarrollar su instrumentacion y los procedimientos concretos para su aplicacion efectiva.
Ademas, impone la obligacion de que las Administraciones publicas establezcan en sus normas
presupuestarias, los instrumentos y procedimientos necesarios para adecuarlas a dichos
principios. De esta forma, subyace la idea de que el marco juridico de estabilidad presupuestaria
posee una doble vertiente, por un lado individual, pues depende de la actuacion concreta de
cada Entidad, y también colectiva, dado que el incumplimiento de una de las partes puede
suponer el incumplimiento del conjunto del sistema.

Dicho marco juridico otorga al Estado la funcidn de velar por la aplicacion efectiva de
dichos principios, sin perjuicio de las competencias del Consejo de Politica Fiscal y Financiera
de las Comunidades Auténomas y de la Comision Nacional de Administracion Local, y
respetando en todo caso, el principio de autonomia financiera de las Comunidades Auténomas
y suficiencia financiera de la Corporaciones Locales. Es al Estado al que le corresponde actuar
en materia de disciplina presupuestaria ante las instancias de la Unién Europea, siendo el Gnico
responsable frente a las mismas. En efecto, como pais territorialmente descentralizado, los
principios de disciplina presupuestaria vinculan al conjunto de las Administraciones publicas y
no solo a la Administracion General del Estado, a pesar de ello es el Reino de Espafia, tal y
como establecen los Tratados europeos, el unico y exclusivo responsable ante dichas
instituciones por el incumplimiento del Derecho de la Union Europea.

Pero ademaés, el Estado ostenta la funcion de adoptar las medidas normativas y

presupuestarias precisas y fijar los objetivos fiscales a alcanzar. Es por ello, que el articulo
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149.1.13 de la Constitucion le atribuye como competencia la adopcion de las medidas oportunas
tendentes a conseguir la estabilidad economica interna y externa, toda vez que a él le
corresponde la responsabilidad de garantizar el equilibrio econémico general (3'7). Asi, al
Estado le corresponde la funcion de coordinacion, conforme a las competencias establecidas
sobre las bases y coordinacion de la planificacion general de la actividad econémica que le
atribuye el articulo 149.1.13 de la Constitucion (3*8).

Por ultimo, al Estado también le corresponde la funcion de seguimiento y la adopcidn
de medidas de correccion frente a los posibles incumplimientos en materia de disciplina
presupuestaria. El deber de colaboracion e informacion reciproca para el ejercicio de las
competencias y el cumplimiento de los deberes y obligaciones que la Constitucion impone, no
solo es algo que corresponde a todos los 6rganos y autoridades implicados en cada una de sus
instancias y dentro del ambito de sus respectivas competencias, sino que, ademas, habilita al
Estado, en el ejercicio de sus competencias en materia de direccidn de la politica econdmica,
como responsable ultimo del cumplimiento de los objetivos de estabilidad presupuestaria, a
realizar una permanente labor de seguimiento y verificacion (%'°). La consagracion
constitucional de la estabilidad presupuestaria vincula a todos los poderes publicos, pero la
vinculacion del Estado es doble, ya que, por un lado, se trata de un sujeto afectado por la norma
de estabilidad y al mismo tiempo, es el garante de la misma (3%°).

Esta premisa es coherente con los compromisos asumidos por Espafia a nivel europeo,

ya que desde el punto de vista subjetivo corresponde al Estado en su conjunto, y no a ningin

317 Vid. SSTC 171/1.996, de 30 de octubre, fundamento juridico 2; 24/2.002, de 31 de enero, fundamento juridico
5; 13/2.007, de 18 de enero, fundamento juridico 7; 219/2.013, de 19 de diciembre, fundamento juridico 4;
143/2.015, de 22 de junio, fundamento juridico 3, y 26/2.016, de 18 de febrero, fundamento juridico 7.

318 Vid. Articulo 13 de la Directiva 2085/2.011 UE, de 8 de noviembre sobre requisitos aplicables a los marcos
presupuestarios de los Estados miembros. Diario Oficial de la Unidn Europea, de 23 de noviembre de 2.011.
Establece que los Estados miembros deben establecer mecanismos adecuados de coordinacidn entre todos los
subsectores de sus Administraciones publicas.

319 Vid. STC 215/2.014, de 18 de diciembre, fundamento juridico 4.

320 V/id. De la Hucha Celador, F. La reforma del articulo 135 de la Constitucion: Estabilidad presupuestaria y deuda
publica. Revista espafiola de Derecho Financiero, nimero 153/2.012. Editorial Civitas. Pamplona 2012, pag. 3y
4,
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otro ente o subsector interno, asumir las responsabilidades frente a la supervision presupuestaria
ejercida por la Unién Europea y rendir cuentas ante dichas instancias. Pero desde el punto de
vista objetivo, las magnitudes de déficit y endeudamiento publico, se refieren al conjunto del
Estado (*2%). Todo ello de acuerdo con la concepcion de Constitucion econémica, que engloba
las diversas normas y principios destinadas a proporcionar el marco juridico fundamental para
la estructura y funcionamiento de la actividad econémica ( 3%?). Efectivamente, en aras de dicha
competencia de direccion de la politica econdmica, el Gobierno puede adoptar las medidas de
caracter presupuestario necesarias (32%), ya que la consecucion de los intereses de caracter
supracomunitario queda confiada a los 6rganos del Estado (32).

Con respecto a los mecanismos de coordinacion, la LOEPSF opt6 por una férmula
abierta de regulacion de la participacion de las Administraciones publicas en materia de
estabilidad presupuestaria, no introduciendo 6rganos especificos de actuacion. De esta forma,

dicha intervencién ha quedado residenciada en el Consejo de Politica Fiscal y Financiera

321 Vid. STC 134/2.011, de 20 de Julio, fundamento juridico 8. Es el propio Tribunal Constitucional, el que ha
recordado que la competencia para conseguir la estabilidad econémica interna y externa, corresponde al Estado,
toda vez que a él le corresponde la responsabilidad de garantizar el equilibrio econémico general.

322 \/id. STC 1/1.982 de 28 de enero fundamento juridico 1. En la Constitucién Espafiola de 1.978, a diferencia de
lo que solia ocurrir con las Constituciones liberales del siglo XI1X y de forma semejante a lo que sucede en mas
recientes Constituciones europeas, existen varias normas destinadas a proporcionar el marco juridico fundamental
para la estructura y funcionamiento de la actividad econémica; el conjunto de todas ellas compone lo que suele
denominarse la Constitucion econémica o Constitucion econémica formal. Ese marco implica la existencia de
unos principios basicos del orden econémico que han de aplicarse con caracter unitario, unicidad que esta
reiteradamente exigida por la Constitucion. Por otra parte, la Constitucion fija una serie de objetivos de caracter
econdmico cuya consecucion exige la adopcion de medidas de politica econdmica aplicables con caracter general
a todo el territorio nacional. Esta exigencia de que el orden econémico nacional sea uno en todo el ambito del
Estado es mas imperiosa en aquéllos, como el nuestro, que tienen una estructura interna no uniforme, sino plural
0 compuesta desde el punto de vista de su organizacion territorial. La unicidad del orden econémico nacional es
un presupuesto necesario para que el reparto de competencias entre el Estado y las distintas Comunidades
Auténomas en materias econdmicas no conduzca a resultados disfuncionales y desintegradores. Por ello, la
Constitucién retiene en poder del Estado, como exclusivas en su integridad, aquellas competencias que atafien a
determinados aspectos del orden econdmico y de su unidad, y en otros supuestos retiene en poder del Estado,
también con carécter exclusivo, la competencia para fijar solamente las bases.

323 Vid. STC 43/2.021, de 27 de abril, fundamento juridico 3. Asimismo, la norma recurrida resulta, de acuerdo
con nuestra doctrina, justificada desde el punto de vista de la autonomia financiera, en la medida en que existe una
relacion evidente entre una medida de contencion del gasto de personal, como es la suspension de las aportaciones
a planes de pensiones y contratos de seguros a favor de todo el personal al servicio de las Administraciones publicas
y la direccion de la politica economica general, concretada en el cumplimiento de los compromisos de estabilidad
presupuestaria y reduccion del déficit pablico. Debe pues rechazarse también la pretendida vulneracion del articulo
156.1 de la Constitucion.

324 Vid. STC 1/1.982, de 28 de enero, fundamento juridico 11.
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respecto de las Comunidades Autonomas y de la Comision Nacional de Administracion Local
respecto de la Administracion Local, aunque con un papel mas relevante del primero de ambos
drganos.

Ello supuso cierto descontento por parte de las Comunidades Auténomas que vieron
insuficiente su participacion en materia de disciplina presupuestaria, tras el desarrollo
normativo que habia realizado la LOEPSF, por el peso especifico que tiene el Ministerio de
Hacienda en las reuniones de dichos érganos (32°). En este sentido, el Tribunal Constitucional
se pronuncio al respecto, afirmando que ninguna vulneracion de la autonomia politica y
financiera de las Comunidades Autonomas supone, la actuacion en este ambito del Consejo de
Politica Fiscal y Financiera. Las decisiones en materia de estabilidad presupuestaria afectan al
equilibrio econdémico, a través de la politica economica general y han de ser adoptadas, con
caracter general y de forma homogénea para todo el sistema. Con ello en absoluto se quiebra la
posibilidad de que las Comunidades Auténomas realicen sus propias politicas en los ambitos
materiales de su competencia, ni tampoco se pone en cuestion la suficiencia financiera ni la
autonomia de gasto, aspectos que deben plasmarse en sus presupuestos, respetando las
decisiones que fije el Consejo de Politica Fiscal y Financiera, que se sustentan en las
competencias del Estado en materia de politica econdmica y en su potestad de coordinacion

financiera, que limita la autonomia de las Comunidades Auténomas (°2°).

325 Vid. Articulo 3 de la LOFCA. Dicho articulo configura al Consejo de Politica Fiscal y Financiera de las
Comunidades Auténomas, como 6rgano de coordinacion del Estado y las Comunidades Auténomas en materia
fiscal y financiera, estableciéndose a continuacion que dicho érgano entenderd de la coordinacion de la politica
presupuestaria de las Comunidades Autdnomas con la del Estado, la emisién de los informes y la adopcion de los
acuerdos previstos en el marco juridico de estabilidad presupuestaria, la coordinacion de la politica de
endeudamiento y en general, todo aspecto de la actividad financiera de las Comunidades Auténomas y de la
Hacienda del Estado que, dada su naturaleza, precise de una actuacion coordinada.

326 \/id. STC 134/2011, de 20 de Julio, fundamento juridico 8. El Tribunal Constitucional ha afirmado que el
legislador organico, que conforme al articulo 157.3 de la Constitucion, entre otras funciones, tiene atribuida la de
establecer las posibles formas de colaboracion financiera entre las Comunidades Auténomas y el Estado, ha
configurado en el articulo 3 de la LOFCA, al Consejo de Politica Fiscal y Financiera de las Comunidades
Auténomas, constituido por el Ministro/a de Economia y Hacienda, el Ministro/a de Administraciones Publicas y
el Consejero de Hacienda de cada Comunidad Autdnoma, como el érgano de coordinacion del Estado y las
Comunidades Auténomas en materia fiscal y financiera, con la funcién de coordinacién de la politica
presupuestaria de las Comunidades Auténomas con la del Estado.
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Es por ello, que Tribunal Constitucional (3?7, tras realizar un andlisis global de las
funciones establecidas expresamente dentro del marco juridico presupuestario, afirma que la
LOEPSF dio debido cumplimiento al mandato previsto en el articulo 135.5 de la Constitucion,
que exige la regulacion por ley organica de la participacion, en los procedimientos respectivos,
de los 6rganos de coordinacion institucional entre las Administraciones publicas en materia de
politica fiscal y financiera, sin que la suficiencia o insuficiencia de la participacion del Consejo
de Politica Fiscal y Financiera, desde esta perspectiva, pueda analizarse de forma aislada, en
cada una de las fases de cada procedimiento. De esta forma, podemos clasificar las
intervenciones que dicho organo ejerce dentro del marco juridico de estabilidad presupuestaria
en funciones de emision de informes, simple toma de conocimiento, facultades de decision y
finalmente funciones de requerimiento (°2%).

Por su parte, la Comision Nacional de Administracion Local como 6rgano permanente
para la colaboracién entre la Administracion General del Estado y la Administracién local,
prevista en el articulo 117, del Texto Refundido de la Ley de Bases de Régimen Local, tiene un

papel menor que el Consejo de Politica Fiscal y Financiera en materia de estabilidad

327 Vid. STC 215/2014, de 18 de diciembre, fundamento juridico 6.

328 En primer lugar, en materia de emision de informes, al Consejo de Politica Fiscal y Financiera, le corresponde
la realizacion de los informes previos a la determinacién por el Gobierno de los objetivos de estabilidad
presupuestaria previstos en el articulo 15 de la LOEPSF, a la concrecién por el Gobierno de los objetivos
individuales de las Comunidades Auténomas de estabilidad presupuestaria y de deuda publica del articulo 16, 0 a
la concrecion por el Ministro/a de Hacienda de los siguientes aspectos, como la informacién a suministrar por las
Comunidades Autonomas segun el articulo 27, de los datos y documentos a incorporar a la central de informacién
del articulo 28, de los datos y documentos que seran objeto de publicacién y de la metodologia de calculo del
periodo medio de pago a proveedores. En segundo lugar, en materia de toma de conocimiento, le corresponde la
toma de conocimiento del grado de cumplimiento por las Comunidades Auténomas de los objetivos de estabilidad
presupuestaria segln el articulo 17.5 de la LOEPSF, de la advertencia del riesgo de incumplimiento formuladas
por el Gobierno a las Comunidades Auténomas prevista en su articulo 19, del inicio del procedimiento de retencién
de los importes a satisfacer por los recursos del sistema de financiacidn para su pago a los proveedores conforme
al articulo 20, o del limite de gasto no financiero de cada Comunidad Auténoma en cada ejercicio, segun el articulo
30. En tercer lugar, le corresponden las siguientes facultades de decisién, como la apreciacion de la idoneidad de
las medidas incluidas en los planes econdmico-financieros conforme a los articulos 20 y 23, en los planes de
reequilibrio segun el articulo 23 o en la reelaboracion de los planes anteriores, intervencion prevista en el mismo
articulo. En cuarto lugar, en lo referente a la realizacion de requerimientos, se establece su intervencién para la
presentacion de un nuevo plan a las Comunidades Autonomas cuyos planes economico-financieros o de
reequilibrio no garanticen la correccidn de la situacion de desequilibrio, conforme al articulo 23.3 de la LOEPSF.
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presupuestaria, reduciéndose sus competencias a la mera emision de informes y toma de
conocimiento (3%°).

3.2.- El principio de estabilidad presupuestaria y su instrumentacion.

A).- Introduccién.

El principio de estabilidad presupuestaria es la piedra angular del marco juridico de
disciplina presupuestaria, siendo los demas principios de la LOEPSF, en gran medida
accesorios al mismo. Su relevancia queda evidenciada en el propio articulo 3 de la LOEPSF
que fija los pilares basicos de dicho modelo, al disponer respecto del ciclo presupuestario y
demas actuaciones financieras, que la elaboracidn, aprobacidn y ejecucion de los presupuestos
y demas actuaciones que afecten a los gastos o ingresos publicos se realizara en el marco de
estabilidad presupuestaria (**°). Por otro lado, su articulo 11 establece que la actuacion
financiera publica, se sometera no sélo al marco juridico de estabilidad presupuestaria, sino al
propio principio de estabilidad presupuestaria (33%).

Por lo que se refiere al sector de las Administraciones publicas, el articulo 3 de la
LOEPSF, delimita en su apartado segundo, la definicion legal de estabilidad presupuestaria y

sefiala que se entendera por estabilidad presupuestaria de las Administraciones, la situacion de

329 |Las funciones de la Comisién Nacional de Administracion Local en materia de estabilidad presupuestaria, se
concretan también en la emisién del informe sobre los objetivos de estabilidad y deuda publica conforme al articulo
15 de la LOEPSF, y en materia de transparencia conforme al articulo 27; toma de conocimiento sobre el grado de
cumplimiento de los objetivos de estabilidad presupuestaria, segun el articulo 17 apartado 5, de la advertencia del
riesgo de incumplimiento conforme al articulo 19, sobre los planes econdmico financieros del articulo 23 e
informes de seguimiento de dichos planes, previstos en el articulo 24.

330 E| principio de estabilidad presupuestaria debe inspirar la totalidad de la actividad financiera de las
Administraciones pulblicas. Se debe realizar un andlisis econdomico de cada actuacién con implicaciones
financieras, con el fin de analizar y valorar las repercusiones que la aprobacion de dichos actos puede tener en el
cumplimiento de los objetivos de estabilidad presupuestaria, sostenibilidad financiera y regla de gasto. Como se
puede comprobar el principio de estabilidad presupuestaria se refiere a cualquier actuacién con repercusién
financiera presente o futura.

31 Vid. Martinez Giner, L.A (Coordinador). Manual de Derecho Presupuestario y de los Gastos Publicos. Editorial
Tirant Lo Blanch Valencia 3° edicion, 2018, pag. 51-55. La estabilidad presupuestaria, desde el punto de vista
subjetivo se extiende a todos los sujetos de la Administracion puablica, pero también desde el punto de vista
objetivo, abarca al conjunto de su actividad financiera, como especificamente se dispone en el articulo 7 apartado
3 de la LOEPSF, cuando establece que las disposiciones legales y reglamentarias, en su fase de elaboracion y
aprobacion, los actos administrativos, los contratos y los convenios de colaboracion, asi como cualquier otra
actuacion de los sujetos incluidos en el &mbito de aplicacién de la norma, que afecten a los gastos o ingresos
publicos presentes o futuros, deberan valorar sus repercusiones y efectos, y supeditarse de forma estricta al
cumplimiento de las exigencias de los principios de estabilidad presupuestaria y sostenibilidad financiera.
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equilibrio o superavit estructural. De esta forma, se acoge el concepto de saldo estructural, que
es mas estricto que el establecido en la normativa anterior, y a la vez mas técnico. Ademas el
concepto de saldo estructural es el utilizado actualmente por la Union Europea (3%?). Distinta
es la definicion de estabilidad presupuestaria, respecto de los demas Entes pablicos que no se
incluyen en la categoria del sector de las Administraciones publicas, y que engloba a las
entidades publicas empresariales, sociedades mercantiles y demas entes de derecho publico
dependientes de las Administraciones. Para estas entidades, el apartado tercero del mismo
articulo dispone que se entendera por estabilidad presupuestaria la posicién de equilibrio
financiero. Se parte de la diferencia entre presupuestos administrativos o limitativos y
presupuestos de explotacion o estimativos. Por lo tanto, sera el régimen contable y financiero
aplicable a cada entidad, el que determinara la posicion de déficit financiero, de superavit o de
equilibrio, a la vista de los resultados de pérdidas o ganancias, presentados por las mismas al
final del ejercicio, teniendo en cuenta que muchas de estas entidades se rigen por las normas de
contabilidad privada.

A mi juicio, la Ley General Presupuestaria 47/2.003 de 26 de noviembre, ha avanzado
en el establecimiento de una regulacion que determina las lineas generales referentes a dichas
entidades en materia financiera, contable, presupuestaria y de control. De esta forma, se exige
que dichas entidades, principalmente sociedades mercantiles y entidades publicas empresariales
elaboraren un presupuesto de explotacion que detalla los recursos y dotaciones anuales

correspondientes, y ademas formaran un presupuesto de capital con el mismo detalle. Tanto el

332 |_a definicion del principio de estabilidad presupuestaria ha sido objeto de modificacion en las diversas reformas
gue ha sufrido el marco juridico presupuestario. Asi en la Ley 18/2001, de 12 de diciembre, General de Estabilidad
Presupuestaria, en su articulo 3.2, definia la estabilidad presupuestaria como la situacién de equilibrio o de
superavit, computada en términos de capacidad de financiacion, de acuerdo con la definicién contenida en el
Sistema Europeo de Cuentas Nacionales y Regionales. Se partia del concepto de déficit observado. Por el contrario,
en la reforma operada por la Ley 15/2.006, de 25 de mayo, el articulo 3 fruto de dicha modificacion, continu
definiendo el déficit pablico como el déficit observado, pero suavizadndolo o flexibilizdndolo con la intencion de
adaptarlo al ciclo econémico.
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presupuesto de explotacién como el de capital se integraran en los Presupuestos Generales del
Estado.

B).- El concepto de déficit estructural.

Definido el principio de estabilidad presupuestaria como la situacién de equilibrio o
superavit estructural, resulta necesario determinar el concepto de saldo estructural, o0 mas
concretamente el concepto de déficit estructural, utilizado por la propia Constitucion en su
articulo 135 y por la LOEPSF en su articulo 3.

La Constitucion cuando dispone como regla general la limitacion y control del déficit
publico por parte de las Administraciones Publicas, utiliza en su articulo 135 el concepto
fundamental de déficit estructural. Pero la Constitucién no procede a su definicion, ni a la
descripcion de sus caracteres generales, ni establece una regla cuantitativa, ni sus parametros o
metodologia de célculo. Por el contrario, se remite a la ley organica de desarrollo para la
determinacion de la metodologia de célculo, la cual debera fijar el déficit estructural maximo
al Estado y a las Comunidades Auténomas.

Por lo tanto, es la propia LOEPSF la que en su articulo 11 define el concepto déficit
publico estructural, de forma escueta, como el déficit ajustado al ciclo, neto de medidas
excepcionales y temporales. Esta definicion coincide en gran medida, con la prevista en el
Tratado de Estabilidad, Coordinacion y Gobernanza la Unién Econdmica y Monetaria (32),
cuyo articulo 3, establece que se entendera por el saldo estructural anual de las
Administraciones publicas, el saldo anual ajustado en funcion del ciclo, una vez excluidas las

medidas puntuales y las de caracter temporal (*34).

333 Vid. Tratado de Estabilidad, Coordinacion y Gobernanza de la Unién Econdémica y Monetaria (BOE 2 de
febrero 2.013), firmado en Bruselas el 2 de marzo de 2.012, articulo 3.

334 De esta definicion legal del déficit estructural, podemos destacar tres aspectos. En primer lugar, se debe partir
de un saldo presupuestario que deriva del sistema de cuentas nacionales, denominado saldo observado, ello
supondra realizar los ajustes necesarios entre el saldo presupuestario y el saldo segin las reglas de contabilidad
nacional. En segundo lugar, se identifica un componente ciclico, que nos permitira determinar que parte del saldo
observado y en concreto de la cuantificacion de ingresos y gastos publicos, corresponden a la coyuntura
econdmica, posibilitando asi su correspondiente ajuste. Este componente no es directamente observable. En tercer
lugar, es necesario determinar la cuantificacion de las medidas discrecionales en materia de politica fiscal
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Como ha expresado el profesor De la Hucha Celador (**°), por déficit estructural
debemos entender aquella situacion que resulta de restar del déficit total, el déficit ciclico o
coyuntural, es decir el generado por los estabilizadores automaticos de la economia. Consiste
en el déficit permanente que se produce con independencia del ciclo econémico sobre los
ingresos Yy gastos publicos en situacién de pleno empleo. La eleccion del saldo estructural como
magnitud a los efectos de determinacion del déficit pablico de las Administraciones publicas,
surge en los afios ochenta dentro de la teoria econémica, con la finalidad de separar dentro del
mismo, su componente ciclico y su componente estructural (339).

El saldo presupuestario estructural se constituye como parametro central en el marco de
la supervision fiscal en la Union Europea, que permite atribuir el saldo presupuestario de un
pais a dos clases de factores: el automatico, derivado de las variaciones de la actividad
econdmica, Yy el discrecional, derivado de la politica fiscal discrecional del Gobierno. No cabe
duda, de que la eleccion del concepto técnico de déficit estructural, desde el punto de vista del
disefio de la politica fiscal, permite preservar su caracter estabilizador, pues el componente
ciclico del déficit pablico se reduce o aumenta, por la mera actuacion de los estabilizadores
automaticos, generandose asi un efecto estabilizador constante de la economia (*%').

Mediante el concepto de déficit estructural, se pretende que las Administraciones

publicas financien su gasto pubico estructural con ingresos también permanentes. Con ello se

excepcionales y temporales que influyan en el saldo presupuestario a corto plazo, y que daria lugar a un saldo
distinto de no haberse aprobado, como pueden ser un incremento de ingresos publicos o reducciones de gasto
publico temporales o excepcionales.

335 Vid. De la Hucha Celador, F. La reforma del articulo 135 de la Constitucion: Estabilidad presupuestaria y deuda
publica. Revista espafiola de Derecho Financiero. nimero 153/2012. Editorial Civitas. Pamplona 2012, pag. 3.
33 Vid. Sanchez Revenga, J. La institucidn presupuestaria espafiola: evolucion reciente y modernizacion. Instituto
de Estudios Fiscales. Crénica presupuestaria 4/2016, pago 45-48. Para la determinacion del déficit estructural, se
parte del déficit publico observado, que se desdobla en sus componentes ciclico y estructural. El déficit estructural,
es el resultado de deducir del déficit contable su componente ciclico. Dicho déficit estructural se produciria como
consecuencia de las politicas fiscales discrecionales basadas en decisiones explicitas de incrementar el gasto
publico o disminuir los ingresos, en tanto que el déficit ciclico dependeria del comportamiento ciclico de la
economia. A su vez el componente ciclico del déficit quedaria definido como aquel que es consecuencia de los
efectos del ciclo econémico en los ingresos y gastos publicos, que disminuye aquellos y aumenta estos como
consecuencia del funcionamiento de los estabilizadores automaticos del presupuesto publico.

337 Vid. Hernandez de Cos, P. La nueva ley de estabilidad presupuestaria. Banco de Espafa 70. Boletin econémico,
abril 2013.
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evita, que durante los periodos de expansion econdémica se incremente el gasto publico
permanente mediante ingresos ciclicos o coyunturales, que en momentos de recesion puedan
provocar un desequilibrio financiero, motivado por la disminucion de dichos ingresos (3%®).

A mi juicio, la LOEPSF en su articulo 11, debi6 extenderse mas en la definicion del
déficit estructural y en los elementos esenciales que lo componen, dado el caracter basico de
dicho concepto. En este sentido, el Tribunal Constitucional (**°) se pronuncié sobre la reserva
de ley organica prevista en el articulo 135 Constitucion, y la metodologia de calculo del déficit
estructural, dictaminando que el articulo 11, apartado sexto, cubria adecuadamente esta reserva

legal, realizando una interpretacion sistematica del articulado de la LOEPSF, a través de la cual

3% Vid. Sanchez Mayoral, J; Antolin Ruiz de la Cuesta, B; y Rodriguez Sanchez. Nueva gobernanza econdmica
europea, reglas fiscales y evolucion del presupuesto. Revista espafiola de control externo, nimero 44, 2.013, pég.
158-159.

339 Vid. STC 215/2014, de 18 de diciembre, fundamento juridico 4. Los componentes de calculo del déficit
estructural son el déficit ajustado del ciclo, neto de medidas excepcionales y temporales en relacién con el producto
interior bruto nacional expresado en términos nominales, y en funcion de la regla de gasto y de la tasa de referencia
de crecimiento del producto interior bruto de medio plazo, determinandose asi los elementos basicos de su calculo.
La cuantificacion del déficit o saldo estructural depende, entonces, del saldo presupuestario ajustado en funcion
del ciclo econdémico, una vez excluidas las medidas puntuales y otras de caracter temporal, de conformidad con el
articulo 5 del Reglamento (CE) nimero 1466/1997, del Consejo, en la redaccion dada por el Reglamento (UE)
nimero 1175/2011, del Parlamento Europeo y del Consejo. Con la remision del art. 11.6 de la LOEPSF a la
metodologia utilizada por la Comisién Europea en el marco de la normativa de estabilidad presupuestaria se
incorporan el resto de principios y reglas metodolégicas dirigidas a su concrecidn, esta remisidn encuentra su
origen en la prevision del articulo 2 del protocolo anejo al Tratado de funcionamiento de la Unién Europea, que
reenvia al sistema europeo de cuentas econdmicas integradas (SEC) para el calculo del déficit de los Estados
miembros, estableciendo asi un marco referencia comun destinado a la elaboracion de las cuentas de los Estados
miembros comparables para las necesidades de la Union. Del entonces Reglamento (CE) ndmero 2223/1996 del
Consejo, de 25 de junio de 1996, relativo al sistema europeo de cuentas nacionales y regionales de la Comunidad
(SEC 1995), luego revisado por el Reglamento (UE) nimero 549/2013 del Parlamento Europeo y del Consejo, de
21 de mayo de 2013, relativo al sistema europeo de cuentas nacionales y regionales de la Unién Europea (SEC
2010), se extraen, en consecuencia, las reglas, definiciones, nomenclaturas y normas necesarias a partir de las
cuales la Comisién Europea fija los criterios para proceder al calculo del saldo estructural de cada uno de los
Estados miembros. Ademas, mediante la ratificacién del Derecho originario comunitario, se ha producido la
atribucidn a la Unién Europea, entre otras, de la competencia para regular la forma (metodologia y procedimiento)
de célculo del déficit de los Estados miembros, de modo que, no sélo es constitucionalmente necesario sujetarse
al limite maximo de déficit estructural fijado por la Unién Europea, sino también acudir a las disposiciones que
para su calculo se determinen en cada momento, puesto que, entre otros, el Reglamento (CE) nimero 1466/1997,
del Consejo, y el Reglamento (UE) nimero 549/2013 del Parlamento Europeo y del Consejo, tienen un alcance
general, siendo obligatorios en todos sus elementos y directamente aplicables en cada Estado miembro. El Estado
espafiol viene obligado a adoptar, entonces, todas las medidas de Derecho interno necesarias, tanto para asegurar
el cumplimiento de las obligaciones derivadas del Derecho de la Unién, como para garantizar la ejecucion de sus
actos juridicamente vinculantes, como asi han hecho los apartados 2 y 6 del art. 11 de la Ley Organica 2/2012, los
cuales no s6lo contienen los elementos esenciales integradores de una reserva de ley orgéanica sino que, en virtud
de la atribucién a favor de la Unién Europea de la forma de célculo del déficit estructural de los Estados miembros,
se encuentran necesariamente vinculados por el procedimiento y la metodologia que para su determinacion utilice
la Comisién Europea.
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se pueden extraer suficientemente los elementos fundamentales configuradores de dicho
concepto. Todo ello, en conjuncion con la metodologia que para su determinacion utilice la
Comision Europea (3%).

C).- Instrumentacion del principio de estabilidad presupuestaria.

La instrumentacién del principio de estabilidad presupuestaria que se desarrolla en el
articulo 11 de la LOEPSF, supone basicamente una reiteracion legal de las reglas generales
fijadas en el articulo 135 de la Constitucién. Y al igual que dicho precepto constitucional, se
parte de la regla de que ninguna Administracion publica podra incurrir en déficit estructural.

Frete a la norma general se establecen dos excepciones, disponiéndose que sélo para el
conjunto de las Administraciones publicas, en caso de reformas estructurales con efectos
presupuestarios a largo plazo, de acuerdo con la normativa europea, podra alcanzarse un déficit
estructural del 0,4 por ciento del Producto Interior Bruto nacional, expresado en términos
nominales, o el establecido en la normativa europea cuando éste fuera inferior (34%).

Ademas, se dispone que sélo para el Estado y las Comunidades Auténomas se puede
incurrir en déficit estructural en los supuestos de catastrofes naturales, recesion econémica
grave 0 situaciones de emergencia extraordinaria que escapen al control de las
Administraciones publicas y perjudiquen considerablemente su situacién financiera o su
sostenibilidad economica o social.

Finalmente, se concreta la instrumentacién del principio de estabilidad presupuestaria
en la Administracion local y en la Administracion General de la Seguridad Social, disponiendo

que las Corporaciones Locales deberan mantener una posicion de equilibrio o superavit

340 Vid. Orden 2741/2.012, de 20 de diciembre, del Ministerio de Economia y Competitividad, modificada por
Orden 493/2.014, de 27 de marzo, por la que se establece la metodologia de calculo del saldo estructural.

341 Vid. Articulo 3 del Tratado de Estabilidad, Coordinacién y Gobernanza en la Unién Europea de 12 de marzo
de 2.012. Dicha excepcion es mas exigente que la dispuesta actualmente en dicho Tratado, que se fija en el 0,5 del
Producto Interior Bruto.
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presupuestario en todo caso, sin admitir por tanto excepciones. En cuanto a las Administracion
de la Seguridad Social deberan mantener una situacion de equilibrio o superavit presupuestario,
pudiendo excepcionalmente incurrir en un déficit estructural de acuerdo con las finalidades y
condiciones previstas en la normativa del Fondo de Reserva de la Seguridad Social. En este
supuesto, el déficit estructural maximo admitido para la Administracion central se minorara en
la cuantia equivalente al déficit de la Seguridad Social.

3.3.- El principio de sostenibilidad financiera y su instrumentacion.

A).- Introduccion.

El principio de sostenibilidad financiera es el segundo pilar fundamental del marco
juridico de estabilidad presupuestaria actual, cuya caracteristica principal radica en el control
del endeudamiento publico de las Administraciones publicas en aras de la disciplina
presupuestaria. En efecto, el articulo 4.2 de la actual LOEPSF incorpora el principio de
sostenibilidad financiera, disponiendo que las actuaciones de las Administraciones publicas
estaran sujetas al principio de sostenibilidad financiera, que supone la capacidad para financiar
compromisos de gasto presentes y futuros dentro de los limites de déficit, deuda publica y
morosidad de la deuda comercial.

Como ha puesto de manifiesto el profesor De la Hucha Celador (3*2), la sostenibilidad
financiera se encuentra directamente ligada al endeudamiento publico. De esta forma, el
principio de sostenibilidad financiera se define como la capacidad de las Administraciones
publicas para financiar compromisos de gastos presentes y futuros. Mediante el control del
volumen de deuda publica se pretenden evitar los desequilibrios financieros que impidan
afrontar los compromisos de gasto, garantizandose asi la sostenibilidad financiera de las

Administraciones publicas, en el corto y largo plazo.

342 /id. De la Hucha Celador, F. La deuda publica como recurso financiero en los distintos niveles de gobierno y
sus limitaciones. Cronica Presupuestaria 1/2013. Instituto de Estudios Fiscales, pag. 262.
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Es necesario hacer constar que el articulo 135 de la Constitucion no hace expresa
mencion al principio de sostenibilidad financiera, aungue su exposicion de motivos aludia a la
voluntad de reforzar el compromiso de Espafia con la Union Europea y, al mismo tiempo,
garantizar la sostenibilidad econdmica y social de nuestro pais (3*).

No fue hasta la aprobacion de la Ley 2/2.011, de 4 de marzo, de Economia Sostenible,
cuando se procedio a su incorporacion a nuestro ordenamiento juridico, regulandose en los
articulos 32 a 36 de dicha norma, en los que se definié la sostenibilidad presupuestaria de forma
muy similar a lo dispuesto en el actual articulo 4 de la LOEPSF.

Sin embargo, la LOEPSF, amplia la formulacion inicial del principio de sostenibilidad
financiera recogida en la Ley de Economia Sostenible, tanto desde el punto de vista cuantitativo,
vinculandolo claramente a la necesidad de utilizar de forma limitada el recurso de la deuda
publica como fuente de financiacidn del gasto publico, mediante el establecimiento de un
volumen limitativo de deuda pablica, como desde el punto de vista cualitativo, incluyendo no
solo la tradicional deuda financiera, sino también la deuda comercial frente a proveedores de
las Administraciones publicas (3*4).

Sin perjuicio de la conceptuacion general que pueda extraerse de dicho principio, lo
cierto es que su elemento delimitador esencial sigue siendo la deuda publica, o si se quiere el
endeudamiento publico. Es por ello, que se hace necesario fijar las lineas fundamentales que
configuran la actual nocion de la deuda publica, a través de su concepto, naturaleza juridica,
caracteres y clasificacion, dada la enorme amplitud de formulas que se esconden bajo dicha

definicion.

343 Vid. Garcia Roca, J y Martinez Lago, M. A. Estabilidad presupuestaria y consagracion del freno constitucional
al endeudamiento. Editorial Aranzadi 2013, Navarra. pag. 109.

344 Vid. Corcuera Torres, A. Estabilidad presupuestaria, sostenibilidad financiera y seguridad juridica:
consideraciones criticas. Universidad de Burgos, 2.014, pag. 2900.
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B).- Concepto y naturaleza juridica de la deuda publica.

Cuando nos referimos del concepto de deuda publica, lo debemos hacer desde un punto
de vista doctrinal, y al mismo tiempo desde un punto de vista legal, y dentro de este ultimo,
distinguiendo, la definicion legal que ofrece nuestro ordenamiento juridico interno, y el
concepto juridico que aporta el ordenamiento juridico comunitario.

La deuda publica se caracteriza por tener un caracter bifronte. En efecto, consiste en un
ingreso para las Administraciones publicas, y al mismo tiempo, comporta un gasto para las
mismas, que se desdobla en la devolucion del capital y en el pago de los intereses
correspondientes (3*°). Ademas supone un ingreso de caracter voluntario, ya que no existe una
obligacion legal por parte de las Administraciones de recurrir a las mismas, y tampoco los
suscriptores tienen la obligacion, en principio, de adquirirla.

Desde el punto de vista doctrinal, se contrapone un concepto amplio de deuda publica,
que engloba todo tipo de préstamos concertados por el Estado, frente a una definicién mas
restringida, que entiende por deuda pablica Unicamente el conjunto de préstamos celebrados
por el Estado y representados en anotaciones en cuenta, titulos valores u otros documentos, que
se ofrecen al pablico (3*%). En este sentido, el profesor Pérez Royo (**) delimita el concepto de
deuda publica, estableciendo que son ingresos de deuda publica aquellos que el Estado obtiene
como consecuencia del recurso al crédito. Por su parte, el profesor Bayona de Perogordo (349)
define la deuda publica como el conjunto de relaciones juridicas que los Entes publicos

establecen con otros sujetos del ordenamiento juridico, al objeto de que éstos les entreguen

35 Vid. Martin Queralt, J. Curso de Derecho Financiero y Tributario. Editorial Tecnos, 312 edicién, 2020, Madrid.
pag. 53.

346 Vid. Sainz de Bujanda, F. Lecciones de Derecho Financiero. Décima edicion. Universidad Complutense de
Madrid 1993. pag. 426-427.

347 Vid. Pérez Royo, F. Derecho Financiero y Tributario. Parte General. Editorial Civitas. 2.020. Pamplona, 30?
edicion, pag. 602.

348 Vid. Bayona de Perogordo, J.J. Compendio de Derecho Financiero 1991. Libreria Compas, Alicante, pag. 496.

208



voluntariamente una cantidad de dinero mediante el compromiso por parte del Ente publico
beneficiario, de cumplir determinadas obligaciones patrimoniales.

En cuanto a su naturaleza juridica, la cuestion doctrinal se ha centrado en su
consideracién como recurso publico extraordinario o por el contrario ordinario, y ademas en su
caracterizacion como acto soberano o simple vinculo contractual. La deuda publica se ha
considerado tradicionalmente como un ingreso extraordinario, aunque ello no siempre se ha
ajustado a la realidad, pues los Estados han recurrido a ella con caracter ordinario y de forma
permanente. No puede decirse tampoco que el caracter extraordinario de la deuda publica
provenga de los gastos publicos que se pretenden cubrir con la misma, pues ello no se ajusta a
las premisas actuales del presupuesto publico, donde los ingresos se emplean indistintamente
en los gastos a los que tiene que hacer frente (3*%). Es por ello, que en la actualidad, la doctrina
considera que la deuda publica representa un ingreso ordinario mas, al que el Estado recurre de
forma permanente en los presupuestos publicos anuales.

Como ha afirmado el profesor Pérez Royo, la deuda publica representa la segunda en
importancia, entre las formas de ingreso a disposicion del Estado, el cual recurre al crédito
como instrumento de financiacion de los déficits presupuestarios (**°). Por tanto, la deuda
publica supone un recurso ordinario de la Hacienda publica, al que en la actualidad se recurre
de forma permanente, y que se incluye anualmente en el presupuesto pablico (35%).

Sin embargo, se debe advertir que mediante la incorporacion de las reglas de la
estabilidad presupuestaria y el control del endeudamiento publico se pretende en ultima
instancia fortalecer la financiacion del gasto pablico a través de los tributos estructurales o

permanentes, reflejandose asi un cierto caracter extraordinario de la deuda publica como

349 Vid. Ferreiro Lapatza, J.J. Curso de Derecho Financiero Espafiol. Editorial Marcial Pons 2.006 Madrid, pag.
146.

350 Vid. Pérez Royo, F. Derecho Financiero y Tributario. Parte General. Editorial Civitas, Pamplona. 2020, 302
edicion, pag. 601.

%1 Vid. Sainz de Bujanda, F. Lecciones de Derecho Financiero. Décima edicion. Universidad Complutense de
Madrid 1993. pag. 427-428.
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ingreso publico actual de las Administraciones publicas, especialmente cuando se superan los
limites establecidos legalmente (*°2). De esta forma, se produce una restriccion del crédito
publico, al que so6lo se podria recurrir, si se superasen los limites legalmente establecidos, en
determinados supuestos extraordinarios.

Partiendo de estas premisas iniciales sobre la consideracion ordinaria o extraordinaria
de este ingreso publico, el profesor Ferreiro Lapatza (*°%), ha analizado las dos teorias
tradicionales que han considerado a la deuda puablica, como un acto de soberania o por el
contrario, como un auténtico contrato. Conforme a la tesis del acto de soberania, el Estado
mantiene, realiza o suspende el servicio de la deuda por medio de actos de soberania, y las
relaciones que se establecen entre el Estado emisor y los suscriptores no tienen el caracter de
obligaciones contractuales, sino de relaciones puramente de soberania.

Por el contrario, la tesis contractual, que sigue dicho autor, parte de la base de que el
crédito publico es un contrato, que se encuadra dentro de los contratos administrativos,
atendiendo a la especial intervencion de la Administracion en el mismo, y que se corresponde
con la figura juridica del contrato de préstamo, a pesar de la heterogeneidad con la que se
manifiestan las operaciones de endeudamiento publico en la actualidad. En todo caso, ante las
diferencias existentes entre el contrato de préstamo privado y el endeudamiento pablico actual,
y dadas las mdltiples variedades que éste puede revestir; dicho contrato debe entenderse en
sentido amplio, como la obtencidn de ingresos con la obligacion de devolverlos (3°%).

Sin embargo, sobre este Gltimo extremo, el profesor De la Hucha Celador (**°) ha

afirmado que la deuda pablica no puede definirse a través del contrato de préstamo, puesto que

32 Vid. Arias Abellan, M.D. Estabilidad Presupuestaria y Deuda Publica: Su aplicacién a las Comunidades
Auténomas. REAF nimero 18, octubre de 2.013. pag. 132

353 Vid. Ferreiro Lapatza, J.J. Curso de Derecho Financiero Espafiol. Editorial Marcial Pons 2006, Madrid, pag.
142-146.

34 Vid. Martin Queralt, J. Curso de Derecho Financiero y Tributario. Editorial Tecnos. 312 edicién, 2.020. pag.
53.

3% Vid. De la Hucha Celador, F. La Deuda publica: anélisis de su evolucion juridica desde la aprobacion de la
Constitucion de 1978. Cuadernos de Derecho Publico, nimero 25 (mayo-agosto 2005), pag. 212-213.
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su caracteristica, como recurso financiero, es que a través de la misma se obtienen ingresos
sobre los que pesan dos obligaciones, por un lado, una obligacién de devolucion, y por otra,
una obligacién de pago de intereses, entendida esta expresion en un sentido generico,
comprensivo de cuantos beneficios econdmicos se reconozcan a los suscriptores.

Por lo que se refiere a la definicion legal establecida por nuestro ordenamiento juridico,
el articulo 92 de la Ley General Presupuestaria establece que constituye la Deuda del Estado el
conjunto de capitales tomados a préstamo por el Estado mediante emision publica, concertacion
de operaciones de créedito, subrogacién en la posicion deudora de un tercero o, en general,
mediante cualquier otra operacion financiera del Estado, con destino a financiar los gastos del
Estado o a constituir posiciones activas de tesoreria.

El articulo 92 de la Ley General Presupuestaria utiliza el concepto genérico de deuda,
frente al deuda publica, de forma amplia, al incluir en el mismo no sélo las operaciones de
crédito o préstamos en sentido amplio, sino también la subrogacién de deudas, introduciendo
ademas una clausula general, que permite incluir en la misma a cualquier otra operacion
financiera del Estado. Mediante dicha definicion legal, la norma se aleja del concepto
restringido de deuda publica, y se acerca a un concepto de deuda en sentido general, o0 si se
quiere de endeudamiento pablico, muy similar al utilizado por la normativa comunitaria ().

Por su parte la Union Europea, con la finalidad de establecer un concepto homogéneo
de deuda publica en todos los Estados miembros, amplia el mismo, determinando que se
entiende por deuda publica, el valor nominal total de las obligaciones brutas del sector

Administraciones publicas, a excepcion de las obligaciones representadas por activos

36 Vid. Martinez De Pison, J.A. El Derecho del crédito pablico. Revista Juridica Universidad Auténoma de
Madrid, nimero 16, 2.007, pag., 145-167. En este trabajo se analiza la figura del crédito publico desde el punto de
vista de sus limites materiales y formales, asi como el actual concepto amplio de deuda publica, su caracter
complementario o subsidiario respecto de los ingresos tributarios y la flexibilidad del principio de legalidad en
esta materia.
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financieros que estén en manos del propio sector (**7). Esta amplia definicion, incluye
practicamente cualquier instrumento u operacion financiera que contenga una obligacion de
devolucién por parte de dichas Administraciones. De esta forma, se incluyen dentro de esta
categoria los efectivos y depositos, los titulos de deuda y los préstamos.

En la actualidad las modalidades de deuda publica, son multiples en linea con los
desarrollos que se han producido en los mercados financieros. Siguiendo al profesor Ferreiro
Lapatza (*°8), podemos sefalar las siguientes categorias de deuda publica:

Atendiendo a un criterio territorial, nos encontrarnos con una deuda publica interior y
exterior. Este criterio se justifica tanto por el lugar de emision, como por la divisa utilizada, ya
sea en euros o en otras divisas internacionales. En segundo lugar, atendiendo a la
Administracion pablica emisora, podemos hablar de cuatro tipos diferentes de deuda publica,
la deuda publica del Estado, deuda publica de las Comunidades Auténomas, deuda publica de
la Administracion local y deuda pablica de la Administracién institucional.

Segun la designacion especifica del acreedor que realiza la operacion de suscripcion,
podemos distinguir entre deuda publica nominativa, al portador o mixta. Sera nominativa,
cuando conste una designacion concreta del suscriptor. Sera al portador, cuando la deuda
publica se documenta a través de titulos valores pagaderos a los meros tenedores de los mismos.
Por altimo, se admiten formulas mixtas, en las que el capital se reembolsa a personas designadas
concretamente, y los intereses por el contrario, se abonan al portador.

Segn la forma de emision y el ndmero de suscriptores de la deuda publica,
diferenciamos entre deuda publica general, que se desarrolla mediante la oferta de valores en

un mercado para la generalidad de suscriptores; y singular, si el contrato se realiza con uno o

37 Vid. Reglamento (CE) 479/2.009 del Consejo, de 25 de mayo, relativo a la aplicacion del Protocolo sobre el
procedimiento aplicable en caso de déficit excesivo.

38 Vid. Ferreiro Lapatza J.J. Curso de Derecho Financiero Espariol. Editorial Marcial Pons, 2006 Madrid, pag.
147-153.
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varios suscriptores o acreedores concretos. Ademas, atendiendo a su inscripcion en el registro
oficial, puede ser inscrita o no inscrita. Desde el punto de vista formal, la deuda puede estar
representada mediante anotaciones en cuenta, titulos valores o cualquier otro documento que
formalmente la reconozca.

Conforme a la finalidad concreta a la que se dirige la emision de la deuda publica,
podemos clasificar la misma, en general si tiene por finalidad atender el gasto publico general
y especial, si se dirige a atender necesidades especificas.

Por ultimo, segun el plazo previsto de reembolso, la deuda publica se clasifica en deuda
a corto, medio y largo plazo. Partiendo de dicha clasificacion, en la actualidad la deuda publica
se representa a corto plazo en letras del Tesoro y se refiere a un plazo de entre un mes y
dieciocho meses; la deuda publica a medio plazo se representa por bonos del Estado y tiene un
plazo de entre dieciocho meses hasta cinco afios; y por ultimo, la deuda pablica a largo plazo,
referida a mas de cinco afos que se representa a través de obligaciones del Estado. Esta Gltima,
se ha dividido tradicionalmente en amortizable y perpetua, segin que la ley de creacion obligue
0 no al Estado a devolver el capital en un plazo determinado. Siendo asi, que la deuda publica
perpetua, en la que s6lo procede el abono de intereses, puede ser denunciable cuando el Estado
no esté obligado a devolver el capital, pero puede hacerlo si lo considera conveniente; y no
denunciable cuando el Estado se compromete a no devolver el capital, pero si a satisfacer sélo
los intereses.

C).- El volumen de deuda publica.

El volumen de deuda publica es elemento esencial configurador del principio de
sostenibilidad financiera. Si bien, anteriormente el limite de endeudamiento puablico se
establecia en la normativa de disciplina presupuestaria europea con caracter formal en el 60 %
del Producto Interior Bruto, sélo para el Estado. En la actualidad, después de la reforma del

articulo 135 de la Constitucion, se extiende a todas las Administraciones publicas. Por lo tanto,
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el desarrollo e instrumentacion del principio de sostenibilidad financiera que se lleva a cabo en
el articulo 13 de la LOEPSF, se realiza sobre la base de dicho volumen de deuda publica.

La instrumentacion de este principio parte del establecimiento de un limite expreso o
volumen de deuda publica para el conjunto de las Administraciones publicas, definida de
acuerdo con el Protocolo sobre procedimiento de déficit excesivo. Este volumen se determina
a través de dos partes. Por un lado, el volumen de deuda publica para el conjunto de
Administraciones publicas, que despliega sus efectos hacia el exterior y en concreto hacia las
instancias europeas. Este volumen de deuda puablica conjunto se establece de forma global,
previéndose que no podra superar el 60 % del Producto Interior Bruto nacional, expresado en
términos nominales, o el que se establezca por la normativa europea, otorgando de esta forma,
valor preminente a las normas presupuestarias comunitarias.

La segunda parte, fija el volumen de deuda publica para cada Administracion pablica
concreta, de cara a la aplicacion de los mecanismos de control, prevencion y correccion
internos. Asi, el limite maximo del 60 % del Producto Interior Bruto, se distribuye entre las
distintas Administraciones publicas (el Estado, el conjunto de las Comunidades Auténomas, y
el conjunto de las Corporaciones locales), segun los siguientes porcentajes expresados en
términos nominales del Producto Interior Bruto nacional, el 44 % asignado a la Administracién
Central, el 13 % asignado al conjunto de Co