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I. INTRODUCCION. OBJETIVOS DE LA POLITICA
PRESUPUESTARIA EUROPEA

Las Cortes Generales aprobaron el afio pasado la Ley 18/2001, de 12 de
diciembre, General de Estabilidad Presupuestaria y la Ley Orgdnica 5/2001,
de 13 de diciembre, complementaria de la anterior (Boletines Oficiales del Esta-
do de 13 y 14 de diciembre). El objeto de este estudio es un primer andlisis de
ambos textos legales que traducen a norma interna los objetivos presupuesta-
rios de la Unién Europea.

Tras el ingreso de Espafia en la tercera fase de la Unién Econdémica y
Monetaria en 1997, gracias al cumplimiento de los criterios de convergencia, el
Gobierno espafiol se ha fijado como objetivo la eliminacién del déficit pablico
y la consecucién del equilibrio presupuestario, de acuerdo con las obligaciones
derivadas del Pacto de Estabilidad y Crecimiento, debatido en ¢l Consejo
Europeo de Dublin en diciembre de 1996 y suscrito en el Consejo de Amster-
dam en junio de 1997.

En virtud de este Pacto, los paises que han accedido a esa tercera fase se
comprometen a alcanzar el nivel de reduccién del déficit pablico recogido en
los criterios de convergencia. En concreto, el compromiso a corto plazo consis-
te en mantener un déficit anual por debajo del 3% del Producto Interior Bruto
(PIB), y amedio y largo plazoun déficit cercano al equilibrio o incluso a lograr
el super4vit, objetivos que se unen, entre otros, al de reduccién del endeuda-
miento hasta un nivel no superior al 60% del PIB.

El Pacto de Estabilidad y Crecimiento se ha formalizado en la Resolucién
politica del Consejo Europeo de 17 de junio de 1997 y en dos reglamentos
comunitarios. El primero, Reglamento (CE) n.° 1466/97 del Consejo de 7 de
julio de 1997, refuerza los mecanismos de supervisién de las politicas presu-
puestarias, obligando a los Estados miembros a presentar un programa de esta-
bilidad, que debe ser actualizado anualmente a fin de garantizar que los pai-
ses no se desvien de sus objetivos presupuestarios y que el déficit piblico no
supere el limite indicado.

Y el segundo, Reglamento (CE) n.® 1467/97 del Consejo, de la misma
fecha, sobre clarificacién y aceleracién del procedimiento relativo al déficit
excesivo, pretende conseguir que esa situacién presupuestaria préxima al
equilibrio o en superivit se mantenga en el tiempo, estableciendo para ello un
sistema de sanciones para aquellos paises que registren un déficit pablico
superior a dicho 3%. No obstante, hay que advertir de que se contemplan algu-
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nas situaciones excepcionales en las que puede sobrepasarse ese limite, como
por ejemplo cuando la recesién econémica sea severa.

También se insiste en la necesidad de lograr el objetivo de estabilidad pre-
supuestaria en las recomendaciones del Consejo Europeo de Santa Maria da
Feira, celebrado en junio de 2000, sobre orientaciones generales de politica
econémica. En ellas, el Consejo, tras congratularse por las medidas adoptadas
por los Estados miembros y la Comunidad para el afio 2000, pide a los Estados
que perseveren en sus esfuerzos para acelerar el ritmo de saneamiento de las
cuentas publicas a fin de lograr lo mis ripidamente posible, y mantener a
medio plazo, posiciones presupuestarias préximas al equilibrio o incluso de
superavit. Se trata, como se indica en la exposicién de motivos de la citada Ley
General de Estabilidad Presupuestaria, de generar un margen de maniobra
adicional para la estabilizacién ciclica, para protegerse de una evolucién pre-
supuestaria imprevista, acelerar la reduccién de la deuda y prepararse con
cuentas publicas mds saneadas ante futuros desafios presupuestarios, como,
por ejemplo, los derivados del progresivo envejecimiento de la poblacién.

Todos estos objetivos se recogen en el Programa de Estabilidad del Reino
de Espaiia, aprobado en el Consejo de Ministros en enero de 2000, que acaba
de ser actualizado; en ambos documentos se resumen las lineas de politica pre-
supuestaria para el perfodo 2001-2005, insistiéndose en dicha actualizacién en
que se intentard el cumplimiento de la consolidacién fiscal y equilibrio presu-
puestario «aun dentro del incierto entorno internacional» y a pesar de la «ncerti-
dumbre caracteristica del momento actual».

II. POSIBLES VIAS PARA ALCANZAR LOS OBJETIVOS DE
ESTABILIDAD PRESUPUESTARIA EN UN ESTADO
DESCENTRALIZADO

Nos hemos referido a las exigencias europeas en materia de politica eco-
némica y sobre todo de estabilidad presupuestaria, recogidas fundamental-
mente en el Pacto de Estabilidad y Crecimiento. Nos ocuparemos ahora de las
vias que podrian utilizarse para lograr esos objetivos impuestos por las deci-
siones comunitarias, con el fin de exponer y valorar la alternativa escogida por
¢l Gobierno espafiol, que se ha traducido en la reciente aprobacién de los dos
textos legales citados por parte de las Cortes Generales.

1. Organizacién territorial del Estado tras la Constitucion de 1978

Ante todo, debe tenerse en cuenta la actual estructura politica debida a la
Constitucién de 1978, que convierte a Espafia en un Estado descentralizado,
en el que junto a las instituciones centrales del mismo y a la Administracién
central existen las Comunidades Auténomas y las Corporaciones Locales
(Provincias y Municipios). De todas estas Administraciones territoriales se
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proclama constitucionalmente su autonomia, que en el 4mbito de las Comu-
nidades Auténomas se traduce expresamente en autonomia financiera, lo cual,
légicamente, alcanza tanto a la vertiente de los ingresos piblicos como a las
decisiones sobre gasto.

Este proceso de descentralizacién, llevado a cabo en las dos dltimas déca-
das, ha seguido una evolucién tan ripida que antes de la Constitucién la acti-
vidad financiera del Estado suponia en torno al 90% del volumen total de gas-
tos e ingresos del sector pablico, correspondiendo el 10% restante, aproxima-
damente, a las Corporaciones Locales (sobre todo a los Ayuntamientos), mien-
tras que en el momento actual, a las puertas de un nuevo sistema de financia-
cién autonémica a partir de 1 de enero de 2002 (que supondri la transferencia
completa de competencias tan importantes como sanidad y educacién), se pre-
vé que ese porcentaje por lo que respecta al Estado se reduzca al 50%, aproxi-
madamente, manteniéndose el nivel indicado, o ligeramente superior, de las
Corporaciones Locales, lo que implicard que la actividad financiera de las
Comunidades Auténomas pueda alcanzar al 40% del sector piblico.

Ante esta realidad, es evidente que no se pueden articular politicas de
equilibrio presupuestario a partir de simples decisiones del Estado sin tener en
cuenta el protagonismo financiero de las Administraciones territoriales, en
especial de las Comunidades Auténomas, con la consiguiente necesidad de su
compromiso y colaboracién en la consecucién de los citados objetivos.

2. Vias de actuacién: coordinacién de las Administraciones Piiblicas versus
medidas legislativas de las Cortes Generales

Para ello, existirfan, en principio, dos vias: la previsién y formalizacién de
acuerdos entre las distintas Administraciones o la aprobacién de leyes estatales
por parte de las Cortes Generales que obliguen a todas las Administraciones
publicas.

A) Coordinacién de las Administraciones publicas a través de acuerdos para
el cumplimiento de los objetivos de estabilidad

La primera de estas vias conlleva que todos los niveles territoriales de
gobierno actden de forma coordinada para el logro de los objetivos marcados,
coordinacién prevista en la propia Constitucién. Este ha sido el camino segui-
do en materia de endeudamiento de las Haciendas autonémicas, a partir de
unas normas estatales bisicas sobre el tema contenidas en la Ley Orgénica
8/1980, de Financiacién de las Comunidades Auténomas. El referente mis
claro en este sentido est4 constituido por el Consejo de Politica Fiscal y Finan-
ciera celebrado en Cddiz en febrero de 1997, en el que se consiguid un acuer-
do histérico del Estado y de las Comunidades Auténomas en materia de deu-
da pablica. Debemos destacar lo significativo de este pacto, sobre todo tenien-
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do en cuenta el precedente que supuso la falta de aceptacién del modelo de
financiacién autonémica para el quinquenio 1997-2001, al que se opusieron
en el seno de dicho Consejo las Comunidades Auténomas de Andalucia, Cas-
tilla-La Mancha y Extremadura (es decir, todas las gobernadas en aquel
momento por el principal partido de la oposicién, Parudo Socialista Obrero
Espaiiol, habiendo correspondido la formacién del Gobierno central al Parti-
do Popular).

Sin embargo, pese al buen precedente, entre otros, que supuso la citada
sesi6n del Consejo de 1997, no existe ninguna garantia politica ni juridica de
que en el futuro se vayan a producir nuevamente los acuerdos necesarios en el
dmbito de la actividad financiera, particularmente para la articulacién de una
politica estricta de equilibrio presupuestario.

A ello hay que unir, ademis, que se advierte en los tltimos afios una ten-
dencia a un crecimiento significativo del endeudamiento de las Comunidades
Auténomas y de las Corporaciones Locales. Y que el logro de los objetivos
comunitarios referidos, imprescindibles para la adopcién del euro como
moneda Gnica, coincide en nuestro pafs con la necesidad de articular un nue-
vo modelo de financiacién autonémica asf como de proceder a una reforma de
la Hacienda local. Ese nuevo sistema de financiacién de las Comunidades
Auténomas ha conseguido un primer acuerdo uninime por parte de todos sus
protagonistas en la reunién del Consejo de Politica Fiscal y Financiera de 27 de
julio de 2001, pero tanto en el momento de redaccién de los proyectos de leyes
comentados como a la hora de su tramitacién parlamentaria posterior, se hicie-
ron visibles las dificultades que habrd que vencer para traducirlo a medidas
concretas y los posibles desacuerdos politicos y econémicos, lo que sin duda
podria traducirse en mayores dificultades para una politica coordinada de
saneamiento de las cuentas piblicas. Y en el 4mbito de la Hacienda local,
aunque no se dispone de un proyecto de reforma, actualmente en estudio,
parece también evidente que las actuales reivindicaciones financieras de los
Municipios pueden incidir en el logro de una politica presupuestaria comidn
para el cumplimiento de los criterios europeos de estabilidad presupuestaria. Y
todo esto hay que situarlo ademds en el escenario politico actual, en el que el
Partido Popular que sustenta al Gobierno de la Nacién dispone de una mayo-
rfa absoluta en las Cortes Generales, con un panorama por tanto bien distinto
al de la legislatura anterior.

B) Aprobacién de medidas legislativas de obligado cumplimiento para todas
las Administraciones publicas

Quiz4 éstas sean las razones por las que el Gobierno ha optado por la
segunda via para cumplir los objetivos fijados por la normativa europea, es
decir, la aprobacién por parte de las Cortes Generales de medidas legislativas
de obligado cumplimiento tanto para el Estado como para las Comunidades
Auténomasy las Corporaciones Locales. Los trabajos y fatigas inevitables para
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conseguir una coordinacién efectiva entre los diferentes niveles territoriales de
gobierno se ven aliviados por mandatos legislativos vinculantes, a partir del
disefio de esa politica presupuestaria y de las medidas para llevarla a caboen el
dmbito de la asamblea legislativa nacional.

Conviene no olvidar, ademis, que los objetivos presupuestarios marcados
por la Unién Europea se traducen en el momento actual en normas comuni-
tarias que vinculan a los Estados miembros. Esos objetivos serin sin duda mis
faciles de alcanzar mediante la obediencia obligatoria de las distintas Admi-
nistraciones piblicas a normas legales internas, que disciplinan o coordinan
su actuacién, que mediante actuaciones de las mismas conforme a acuerdos o
pactos no traducidos a disposiciones legislativas. El principio basico de estabi-
lidad presupuestaria es hoy una norma juridica comunitaria que los Estados
deben respetar.

Claro que esta via tampoco estd exenta de obsticulos y en ningin caso
puede reducirse a una simple decisién de las Cortes Generales que tenga sdlo
en cuenta el logro de esos objetivos. Como hemos dicho, la Constitucién reco-
noce la autonomia financiera de las Comunidades Auténomas y protege la
autonomia de las Corporaciones Locales con exigencia de la suficiencia finan-
ciera de las mismas; ademas, asigna funciones y reparte competencias entre
esos niveles de gobierno, fundamentalmente entre Estado y Comunidades
Auténomas, trazando un mapa de descentralizacién politica y funcional que
no puede ser alterado por la ley estatal que pretenda la estabilidad presupues-
taria general del sector publico. Habrd por tanto que analizar la incidencia de
esas Leyes en el 4mbito de las competencias autonémicas y locales, asf como
los titulos competenciales que la Constitucién atribuye al Estado para la apro-
bacién de tal normativa vinculante para todas las Administraciones publicas.

A nuestro juicio, resultaria preferible, en principio, la primera via que pro-
pugna la adopcién de acuerdos, sobre todo desde la perspectiva del principio
constitucional de coordinacién, dado su cardcter participativo que llevaria al
mejor cumplimiento o a la més diligente aplicacién por parte de todas las
Administraciones. Ahora bien, son comprensibles las razones que han podido
inducir al Gobierno a la propuesta de medidas legislativas, y a las Cortes a su
aprobacién, para el estricto cumplimiento de los citados objetivos comunita-
rios; y debe reconocerse que ello es perfectamente legitimo, ya que la respon-
sabilidad de la consecucién de las exigencias europeas de estabilidad presu-
puestaria recae en Gltima instancia sobre el Gobierno de la Nacién. Presupo-
nemos ademds que tales medidas legislativas obedecerdn debidamente los
principios y preceptos constitucionales sobre los que se asienta la descentrali-
zacién territorial actual, aunque, l6gicamente, la constatacién de esa obedien-
cia debe ser objeto de anilisis.

Parece evidente que una politica de acuerdos entre las Administraciones
puablicas permite la articulacién sucesiva de conductas y medidas a favor del
equilibrio presupuestario con gran flexibilidad, atendiendo a las circunstan-
cias de cada momentoy al grado de cumplimiento de los objetivos. Esa flexibi-
lidad se pierde en buena parte cuando la politica econdémica cristaliza en un
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texto legal, salvo que este adopte las precauciones oportunas para evitar la rigi-
dez de su formulacién y aplicacién. Pero también esta via tiene una ventaja
indiscutible: formaliza inequivocamente el compromiso del Reino de Espana
con las exigencias comunitarias en ese 4mbito; y en un contexto politico demo-
critico no introduce una rigidez excesiva, puesto que las normas pueden ser
cambiadas en cualquier momento por las cidmaras legislativas, lo que serviria
incluso como ocasién para hacer piblico el fundamento de las medidas adop-
tadas y proceder a su debate parlamentario. Cuando se elaboran democritica-
mente, las normas juridicas introducen certeza, no rigidez, puesto que en
cualquier momento pueden ser revisadas.

. LALEY GENERAL DE ESTABILIDAD PRESUPUESTARIAY LA
LEY ORGANICA COMPLEMENTARIA DE LA MISMA

1. Introduccidn

En este contexto de esfuerzos para moderar el gasto, eliminar el déficit y
asegurar una situacién de estabilidad presupuestaria, en febrero de 2001 el
* Gobierno tomé la decisién de enviar al Parlamento dos proyectos de leyes, que
acaban de ser aprobados, como hemos dicho. Disefian un nuevo marco nor-
mativo con el que se trata de conseguir la llamada consolidacidn fiscal a través
de un respeto estricto al principio de equilibrio presupuestario. Por lo que
conocemos, Espafia es el primer pafs de la Unién Europea que ha tomado la
decisién de promulgar normas especificas para reforzar el cumplimiento del
compromiso de estabilidad presupuestaria asumido por los Estados miembros,
traduciendo asi a normas legales el pacto de estabilidad interna a que obligan en
un pafs descentralizado tales objetivos de la Unién Europea.

El primero de los textos aprobados es la Ley 18/2001, General de Estabi-
lidad Presupuestaria; declara que su objeto es «e/ establecimiento de los princi-
pios rectores a los que deberd adecuarse la politica presupuestaria del sector pibli-
co», entendiendo estos términos en su méis amplio sentido, «asf como la deter-
minacion de los procedimientos necesarios para la aplicacidn efectiva del princi-
pio de estabilidad presupuestaria» (articulo 1), Después de regular dichos prin-
cipios y de establecer disposiciones comunes obligatorias para todas las Admi-
nistraciones, dicta normas relativas al sector puiblico estatal, asi como a las
Entidades Locales. En cambio, la Ley Orgédnica 5/2001, como declara su titu-
lo, es complementaria de la anterior, a pesar de ese caricter, lo que se debe a
que su dmbito de aplicacién estd referido a todas las Comunidades Auténo-
mas, incluidas las forales (Navarra y Pafs Vasco), puesto que su finalidad es
establecer «los mecanismos juridicos de cooperacion entre el Estado y las Comu-
nidades Auténomas al servicio de los objetivos de estabilidad presupuestaria»
(articulo 1).
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2. Elaboracidn y aprobacién de dos proyectos de Leyes. Dictamen del Consejo de
Estado

La primera cuestién que debemos abordar es por qué tomé el Gobierno la
decisién de presentar dos proyectos de leyes en lugar de uno solo. En un prin-
cipio, siguiendo el criterio defendido por el Ministerio de Hacienda, se elabo-
r6 un Bnico anteproyecto de ley de estabilidad presupuestaria. Pero el Consejo
de Estado, érgano consultivo entre cuyas competencias se encuentra la de
informar a peticién del Gobierno sobre los anteproyectos que vayan a elevarse
al Consejo de Ministros, recomendé que en vez de uno fueran dos los proyec-
tos de leyes y uno de ellos de naturaleza orgénica (recogiendo al parecer una
opinién en ese mismo sentido del Ministerio de la Presidencia), de manera que
el contenido del anteproyecto inicial debfa quedar escindido en dos leyes sepa-
radas: una ordinaria y otra orgénica, que se configurarfa como complementa-
ria de la anterior, cosa que realmente ha sido asi dado que las Cortes han apro-
bado la Ley 18/2001 y la Ley Orgénica 5/2001, como se ha expuesto.

Son manifiestas las razones que llevaron al Consejo de Estado a efectuar
esta recomendacién. Su dictamen recuerda que hay que tener en cuenta una
reiterada doctrina del Tribunal Constitucional, segin la cual determinadas
materias estdn reservadas a Ley orgénica, «in que deban reformarse Leyes orgdni-
cas mediante disposiciones de una Ley que no tenga tal naturaleza». La introduc-
cién del principio de estabilidad presupuestaria y el procedimiento de fijacién
de objetivos globales del Estado y especificos para las Comunidades Auténomas
afectan, como advierte el Consejo de Estado, a cuéstiones reguladas en la Ley
Orgiénica de Financiacién de las Comunidades Auténomas. La via adecuada
para introducir reformas en dicha Ley Orgénica no puede ser una ley ordinaria.
Después de indicar que ello daria lugar a inseguridad juridica, el Consejo sefia-
la que no serfa tan complicada la escisién en dos proyectos de leyes y ademas que
la propia experiencia ofrece ejemplos en los que la regulacién de diversas mate-
rias se ha llevado a cabo en dos normas separadas (como la objecién de concien-
cia, la televisién privada, el comercio interior o la introduccién del euro).

Las observaciones del Consejo de Estado y la consiguiente decisién del
Gobierno, finalmente aceptada por las Cortes Generales, nos parecen perti-
nentes. Es cierto, como ahora veremos al tratar del contenido de las Leyes de
estabilidad, que las medidas adoptadas inciden en materias reguladas en la
Ley Orgénica 8/1980. Ademas, todos sabemos que las normas estatales que
directa o indirectamente repercuten en el actual reparto de competencias de las
Administraciones piiblicas, y en consecuencia en los respectivos dmbitos nor-
mativos, provocan frecuentes conflictos y buen nimero de recursos de consti-
tucionalidad. Estamos pues a favor de una decisién que intenta evitar esos
conflictos mediante un respeto escrupuloso del sistema actual de fuentes del
Derecho y de elaboracién de las mismas por parte del Estado y de las Comu-
nidades Auténomas.

Nos llama la atencién que el dictamen del Consejo se base en este punto
en razonamientos generales sobre las leyes orgdnicas y su modificacién, dando
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por supuesto, l6gicamente, que las nuevas normas sobre estabilidad presu-
puestaria obligarian a algunas modificaciones en la Ley Orgénica 8/1980, sin
citar expresamente el articulo 157.3 de la Constitucién, que es el precepto que
exige el cardcter de ley orgdnica para la normativa reguladora del ejercicio de
las competencias financieras de las Comunidades Auténomas, imbito norma-
tivo material en el que inciden las citadas Leyes.

3. Consideraciones sobre la técnica legislativa de la regulacién de la estabilidad
presupuestaria

Pueden formularse algunas consideraciones sobre estas decisiones de poli-
tica legislativa desde una perspectiva diferente. En primer lugar, por lo que res-
pecta a la Ley 18/2001, pareceria 16gico que sus mandatos se hubieran incor-
porado a la actual Ley General Presupuestaria, contenida en el Real Decreto
Legislativo 1091/1988; y, por lo que se refiere a las Entidades Locales, a la Ley
39/1988, reguladora de las Haciendas Locales, puesto que ambos textos con-
tienen el régimen presupuestario respectivo. En segundo lugar, en cuanto a la
Ley Orgénica 5/2001, cabe pensar que sus preceptos podrian haberse incluido
en la Ley Orgdnica 8/1980, ya que aqui deberfan contenerse las normas estata-
les bisicas sobre su régimen presupuestario (complementarias de las recogidas
en sus Estatutos de Autonomia y desarrolladas todas ellas en las correspon-
dientes leyes autonémicas sobre la materia).

Sin embargo, no es dificil advertir las razones por las que no se ha seguido
este esquema legislativo, aunque nuestra valoracién de las mismas puede dife-
rir de la que ha podido fundamentar la decisién del Gobierno y de las Cortes
Generales.

La Ley General Presupuestaria tiene como dmbito de aplicacién el sector
publico estatal, como se deduce de su propio contenido y de la definicién de la
Hacienda Publica como «el conjunto de derechos y de obligaciones de contenido
econémico cuya titularidad corresponde al Estado o a sus organismos auténomos»
(articulo 2). En la concepcidn actual de la misma dificilmente puede encajar la
formulacién de objetivos presupuestarios y procedimientos para su exigencia
referidos a todas las Administraciones puiblicas. Por otra parte, este texto tiene
rango ordinario, no orginico, de manera que salvo que se otorgue a alguno de
sus preceptos este cardcter (no somos partidarios de esta técnica legislativa) no
podria obligar a las Comunidades Auténomas por las razones ya explicadas, lo
cual lleva a dictar una norma orginica especifica, como se ha hecho, o a incluir
esa nueva disciplina presupuestaria en la Ley Orginica 8/1980.

Desde nuestro punto de vista, este complejo panorama normauvo se debe
a una deficiencia técnica del texto constitucional, que se limité a regular los
Presupuestos Generales del Estado (articulo 134) sin crear una disciplina pre-
supuestaria bésica para todo el sector publico (es decir, aplicable a todas las
Administraciones) que debié contener la previsién de una ley orginica sobre la
materia, lo que hubiera evitado, entre otras cosas, las sorprendentes conclusio-
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nes del Tribunal Constitucional (Sentencia 116/1994) sobre la no aplicacién
del articulo 134 de la Constitucién a las leyes de presupuestos de las Comuni-
dades Auténomas. El anilisis de tal cuestidn nos llevaria lejos del objeto de
estas piginas, de modo que nos limitamos a dejar constancia de esta opinién.

También hay que teneren cuenta que estd prevista la redaccién de un pro-
yecto de Ley General Presupuestaria, que habri de ser remitido a las Cortes
Generales en el plazo de seis meses (antes de 13 de junio de 2002) segiin prevé
la disposicién final primera de la Ley 18/2001. Parece claro que no se ha que-
rido esperar a esa nueva ley para disponer de normas sobre estabilidad presu-
puestaria, dada la urgencia del cumplimiento de los objetivos europeos. Y-en
cuanto a las Comunidades Auténomas, tal vez se haya estimado que la refor-
ma de la’Ley Orgénica 8/1980, que vendrd de la mano del nuevo modelo de
financiacién autonémica, podria interferir en la aprobacién de normas sobre
disciplina presupuestaria que convenia adoptar con premura; cosa que sucede
en términos similares con la posible reforma de la Ley de Haciendas Locales,
aunque su modificacién atn estd en fase de estudio.

Por dltimo, la politica de equilibrio presupuestario es inevitablemente
coyuntural. Sus objetivos concretos varfan en el tiempo conforme a la situa-
cién econémica general y al estado de la Hacienda Piblica, asi como en razén
de los propios objetivos de la Unién Europea. De manera que convendria dis-
tinguir a efectos de la politica legislativa entre la formulacién de objetivos pre-
supuestarios y los cauces juridicos para su aplicacién en un Estado descentra-
lizado. En este Gltimo d4mbito se manifiesta particularmente la deficiencia que
advertimos en la Constitucién, al no haberse previsto una ley orgénica regula-
dora de tales mecanismos que permitiera la aplicacién efectiva de objetivos
presupuestarios generales a todas las Administraciones publicas, y ello en
raz6n de los titulos competenciales del Estado sobre politica econémica y con
el debido respeto, claro est4, a la autonomia de las Administraciones territoria-
les reconocida en el propio texto constitucional.

Cabe deducir de lo expuesto que la elaboracién y aprobacién de estas dos
Leyes sobre estabilidad presupuestaria han seguido la linea de menor resisten-
cia tanto desde un punto de vista politico como técnico, formulando al mismo
tiempo los objetivos presupuestarios y los mecanismos de aplicacién. Ofrecen
una buena ocasién para meditar sobre los temas que acaban de exponerse.

IV. AMBITO DE APLICACION Y PRINCIPIOS GENERALES DE LAS

LEYES DE ESTABILIDAD PRESUPUESTARIA

1. Responsabilidad de todas las Administraciones Piblicas para el cumplimiento
del objetivo de estabilidad presupuestaria. Ambito de aplicacidn

Estas dos Leyes tratan de poner un limite al gasto piblico, mejorar el con-

trol y moderar la discrecionalidad de la gestién de todas las Administraciones
ptblicas para cumplir las exigencias de la Unién Europea. Se quiere lograr,
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como es sabido, que el sector publico cierre sus cuentas con equilibrio o inclu-
so con superavit. A partir de ahora, el déficit sélo va a admitirse como una
situacién verdaderamente excepcional.

Una cuestién que debe abordarse con cardcter previo es si la responsabili-
dad de la estabilidad presupuestaria debe corresponder exclusivamente al
Estado o si debe también alcanzar a las Comunidades Auténomas y a las Cor-
poraciones Locales. En esta materia el planteamiento de estas normas nos
parece acertado como traduccién del necesario pacto interno de estabilidad.
Espaina es un pafs fuertemente descentralizado, como ya dijimos. Por esta
razén, el Gobierno y las Cortes Generales han entendido que las normas de
estabilidad presupuestaria deben vincular a todo el sector pablico, es decir,
Estado, Comunidades Auténomas y Corporaciones Locales y a todos los entes
instrumentales que dependen de estas Administraciones. Todo el sector publi-
co debe esforzarse y actuar de forma coordinada para que pueda alcanzarse esa
situacién de equilibrio y estabilidad. En caso contrario, el incumplimiento de
los objetivos por cualquiera de esas Administraciones podria perjudicar la
politica presupuestaria y poner en peligro la consolidacién fiscal conseguida por
los dem4s niveles de gobierno. Las Administraciones territoriales pueden tener
la tentacién de gastar por encima de sus disponibilidades financieras reales
porque, en dltima instancia, siempre podrin requerir soluciones de su insufi-
ciencia financiera al Gobierno central, e incluso imputarle la responsabilidad
Gltima de esa insuficiencia dado el papel fundamental que juegan las transfe-
rencias estatales en la actual financiacién autondémica y local.

Las dos Leyes aprobadas estdn presididas por la idea de corresponsabilizar
atodas las Administraciones en el cumplimiento de ese objetivo de estabilidad
presupuestaria. De ahi el amplio 4mbito de aplicacién definido por el articulo
2 de la Ley 18/2001, que se extiende a todo el sector piblico, en su sentido mds
amplio, queriendo comprometer en esa politica a todos sus protagonistas. Tan-
to es asf, que si en alguna ocasién el Reino de Espafa fuera sanéionado por
incumplir e} limite establecido en el Pacto de Estabilidad y Crecimiento para
el conjunto de las Administraciones publicas, dicha sancién se imputaria, de
conformidad con lo dispuesto en el articulo 11 de esa Ley, a las Administracio-
nes responsables de la situacién de déficit en proporcidn a la parte que les sea
imputable. Durante la discusién parlamentaria se ha afiadido una norma que
establece que en el proceso de asuncién de responsabilidad financiera se
garantizard en todo caso la audiencia de la Administracién o entidad afectada.

Conviene insistir en que ambas Leyes de estabilidad presupuestaria son
también aplicables a las Comunidades forales de Navarra y Pafs Vasco. Asi lo
prevén expresamente la disposicién final quinta de la Ley 18/2001 y la disposi-
cién final primera de la Ley Orgénica 5/2001, segin las cuales esta aplicacién
«e llevard a cabo conforme a lo establecido en el articulo 64 de la Ley Orgdnica de
Reintegracion y Amejoramiento del Régimen Foral de Navarra mediante una dis-
posicidn de rango legal» y «se establecerd un procedimiento que resulte adecuado a
la naturaleza especifica del régimen Foral propio de los territorios de Navarra y el
Fais Vasco».
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2. Principios generales de la politica presupuestaria del sector pitblico

Una vez delimitados los 4mbitos subjetivo y objetive de aplicacién, la Ley
18/2001 enumera cuiles son sus principios rectores. Constituyen la guia que
ha de regir las politicas presupuestarias de las Administraciones piblicas espa-
fiolas en los préximos afios. Veamos brevemente el contenido de los cuatro
principios que se formulan.

A) Principio de estabilidad presupuestaria

Debe presidir todo el desarrollo del proceso presupuestario. Se entiende
por estabilidad presupuestaria, en primer lugar, «/a situacion de equilibrio o de
superdvit computada en términos de capacidad de financiacion de acuerdo con la
definicion contenida en el Sisterna Europeo de Cuentas Nacionales y Regionales, y
en las condiciones establecidas para cada una de las Administraciones Piblicas». Y
por lo que respecta a las entidades piblicas empresariales, en términos gene-
rales, «la posicion de equilibrio financiero a la que, en su caso, se accederd a través
de la adopcion de estrategias de saneamiento que eviten o disminuyan las pérdidas
y puedan aportar beneficios adecuados a su objeto social o institucional» (articulo
3, apartados 2 y 3).

Estas normas, amparindose en los requerimientos del Pacto de Estabili-
dad, van mis alld del mismo, porque la idea de déficit excesivo que debe corre-
girse se sustituye por la de déficit cero, es decir, equilibrio, o incluso superavit
o beneficio empresarial. Setrata pues de un concepto de estabilidad m4s estric-
to que el definido por el Consejo Europeo de Amsterdam. No obstante, con-
viene advertir de que la trascendencia como norma juridica de esta definicién
econémica y contable es muy limitada, puesto que a la hora de la verdad el
auténtico compromiso de los entes piblicos serd el cumplimiento de los obje-
tivos del plan anual de estabilidad presupuestaria aprobado por las Cortes
Generales al margen de esa definicién normativa. Por otra parte, no debemos
olvidar que la Ley acepta la existencia de situaciones excepcionales de déficit
debidamente justificadas, como luego veremos.

Hay que sefialar que, a pesar de la importancia que se concede a esta exi-
gencia de estabilidad, el principio de equilibrio presupuestario no esti recogi-
do expresamente en la Constitucién espafiola ni en la legislacién ordinaria,
que no se ocupa de esta cuestidn, salvo la prohibicién del llamado «déficit ini-
cial» para los organismos auténomos estatales (articulo 54, Primera, parrafo
segundo de la Ley General Presupuestaria, que especifica que no podrin con-
tener «réditos destinados a obligaciones de cardcter permanente que excedan del
importe de sus ingresos ordinarios) y para las Corporaciones Locales (articulo
146.4 de la Ley reguladora de las Haciendas Locales). Su introduccién a través
de estas Leyes supone pues una importante novedad en nuestro Derecho pre-
supuestario.

26



La politica de limitacién del gasto piblico en Espaia. Consideraciones sobre las leyes...

B) Principio de plurianualidad

La elaboracién de los presupuestos «e enmarcard en un escenario pluria-
nual compatible con el principio de anualidad por el que se rige la aprobacion y eje-
cucion presupuestaria» (articulo 4). Esta regla se considera necesaria para una
actuacién realista en el marco de los programas de estabilidad y crecimiento; la
situacién de las cuentas puiblicas impide pensar que se alcancen tales objetivos
como consecuencia del simple ajuste presupuestario durante un ejercicio.
Légicamente se trata de actuaciones plurianuales. Por ello hay que adoptar
medidas legislativas que aseguren la articulacién de esa politica durante més
de un afo. La actual normativa presupuestaria permite tales actuaciones plu-
rianuales.

C) Principio de transparencia

Esta tercera regla obliga a que los presupuestos de todas las Administra-
ciones publicas contengan «informacion suficiente y adecuada para permitir la
verificacion del cumplimiento del principio de estabilidad presupuestaria» (articu-
lo 5). Su finalidad es por tanto una premisa elemental de una politica pluria-
nual de equilibrio: partir de una informacién veraz sobre el cumplimiento de
la misma. Por supuesto, esa transparencia es también un criterio inspirador de
la normativa sobre elaboracién y aprobacién de los presupuestos pablicos,
aunque no sea exigido expresamente como tal. Pero ante normas estrictas de
estabilidad presupuestaria, con previsién de sanciones impuestas por la Unién
Europea en caso de incumplimiento, la transparencia adquiere una importan-
cia indudable como pieza basica del sistema, para cuya consecucién no son tan
importantes las normas juridicas que la exigen como las técnicas presupuesta-
rias y de contabilidad piablica que permitan el conocimiento de los datos.

D) Principio de eficiencia en la asignacién y utilizacién de recursos piblicos

La gestién de estos recursos y las politicas de gasto han de estar orientadas
por las reglas de «a eficacia, la eficiencia y la calidad» (articulo 6.1). Buenos
deseos que hay que entender implicitos en cualquier politica econémica.
Encontramos una formulacién paralela en el precepto constitucional sobre
principios del gasto publico (articulo 31.2).

Para la consecucién de sus objetivos, la Ley General de Estabilidad Presu-
puestaria (articulo 7) impone a todos los agentes del sector ptblico la obliga-
ci6én de establecer en sus normas propias, de acuerdo con sus competencias,
todos aquellos instrumentos y procedimientos que sean necesarios para alcan-
zar la estabilidad presupuestaria. Al Gobierno de la Nacién se le asigna la fun-
ci6n de velar por el camplimiento de ese principio en todo el 4mbito del sector
publico.
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3. Ambito de aplicacion y principios de la Ley Orgdnica 5/2001

La segunda Ley tiene un caricter complementario de la anterior, segiin se
indica en su propio titulo. Regula los mecanismos juridicos de cooperacién
entre el Estado y las Comunidades Auténomas para el cumplimiento del obje-
tivo general de estabilidad presupuestaria. Se trata de un texto que tiene rango
de ley orgénica porque el articulo 157.3 de la Constitucién espaiiola asi lo exi-
ge para las normas que regulen el ejercicio de competencias financieras por las
Comunidades Auténomas o las posibles formas de colaboracién financiera
entre estos entes territoriales y el Estado. Sin embargo, ni sus preceptos ni la
exposicién de motivos invocan esa norma constitucional, sino el articulo 156.1
de la Constitucidn, que declara que la autonomia financiera de las Comuni-
dades Auténomas se ajustari «a los principios de coordinacién con la Hacienda
estatal y de solidaridad entre todos los espafioles», precepto por tanto ajeno a la
necesidad de regular esta materia por ley organica, que sélo podemos entender
fundamentada, como hemos dicho, en el articulo 157.3 de la Constitucién.

La referencia a esta segunda key debe ser muy breve porque en relacién
con los principios rectores se remite a lo dispuesto en la Ley General de Esta-
bilidad Presupuestaria, limitindose a establecer que los cuatro principios allf
definidos son aplicables a las Comunidades Auténomas. En su exposicién de
motivos nos recuerda su caricter complementario, de manera que «/a interpre-
tacion y aplicacion de ambas leyes deberd producirse siempre de forma unitaria,
siendo las dos normas instrumentos al servicio de idénticos objetivos de politica eco-
némica»

Interesa destacar la importancia que se concede al Consejo de Politica Fis-
cal y Financiera para el cumplimiento de los compromisos europeos de estabi-
lidad. La Ley Orgénica 8/1980, antes citada, Gnicamente atribufa a este Con-
sejo funciones consultivas y de deliberacién en diversas materias relacionadas
con la financiacién autonémica. La novedad introducida por esta Ley Orgéni-
ca consiste en el reforzamiento del papel de dicho Consejo como érgano de
coordinacién entre el Estado y las Comunidades Auténomas a través de la
asignacién de competencias para la emisién de un informe previo a la fijacién
del objetivo general de estabilidad presupuestaria para el conjunto de las
Comunidades Auténomas, asi como para la determinacién del objetivo con-
creto correspondiente a cada una de ellas. En el apartado siguiente analizare-
mos brevemente estas cuestiones.

V. EQUILIBRIO PRESUPUESTARIO DEL SECTOR PUBLICO. EL
ACUERDO DE ESTABILIDAD PRESUPUESTARIA

La principal novedad que introduce la Ley 18/2001 es la creacién de una
nueva fase en el ciclo presupuestario. Se trata de una etapa que debe desarro-
llarse con anterioridad a la elaboracién del proyecto de Presupuestos Genera-
les del Estado, asi como de los presupuestos de las Comunidades Auténomas
y de las Entidades Locales.
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Esta novedosa fase que se llevard a cabo en el primer cuatrimestre de cada
afio tiene como finalidad la fijacién por el Gobierno, a propuesta de los Minis-
terios de Economia y Hacienda, y la discusién y, en su caso, aprobacién por las
Cortes Generales del objetivo de estabilidad presupuestaria para todas las
Administraciones piblicas y para los entes y organismos que de ellas depen-
dan, referido a los tres ejercicios siguientes (articulo 8).

1. Informes del Consejo de Politica Fiscal y Financiera y de la Comision Nacional
de Administracién Local

La redaccién inicial de los proyectos de leyes habia sido criticada desde
algunas Comunidades Auténomas por entender que la atribucién de esa fun-
cién al Gobierno suponia relegar a un segundo plano al Consejo de Politica
Fiscal y Financiera, que como ya hemos dicho es el 6rgano de coordinacién del
Estado y las Comunidades Auténomas en todas las cuestiones de financiacién
y endeudamiento autonémico. Esta situacién se ha corregido porque durante
el trdmite de enmiendas en el Congreso de los Diputados se ha introducido la
necesidad de solicitar un informe a dicho Consejo antes de la adopcién por el
Gobierno del acuerdo que fija el objetivo global de estabilidad presupuestaria
para todo el sector pablico. El Consejo de Politica Fiscal y Financiera de las
Comunidades Auténomas dispondréd de un mes para la emisién de este infor-
me, de conformidad con lo dispuesto en el articulo 6 de la Ley Orgénica
5/2001. La Secretaria permanente del Consejo remitird dicho informe a la
Comisién General de las Comunidades Auténomas en el Senado para su
conocimiento (articulo 8.3 de la Ley 18/2001).

En el anteproyecto de lcy, antes de su divisién en dos proyectos distintos
como consecuencia de las recomendaciones del Consejo de Estado, sf se con-
templaba la intervencién del Consejo de Politica Fiscal y Financiera pero tni-
camente en relacién con la fijacién del objetivo de estabilidad para ¢l conjunto
de las Comunidades Auténomas. El Consejo de Estado analizé en su dictamen
la compatibilidad de este condicionamiento de la competencia autonémica en
materia presupuestaria con el principio constitucional de autonomia financie-
ra. El problema ya habia sido planteado por alguna Comunidad Auténoma (en
concreto, Aragén) que argumentaba que el Consejo de Politica Fiscal y Finan-
ciera es un érgano mixto, en el que no sélo hay representacién autonémica sino
también estatal y que no tendrfa mucho sentido que tuviese que informar sobre
un objetivo propuesto por 6rganos estatales. El Consejo de Estado después de
analizar el tema llega a la conclusién de que dicho condicionamiento es
«amprescindible para alcanzar el objetivo de politica presupuestaria programado, en
la medida en que se encuentra en relacidn directa con la finalidad de reduccién del
déficit piblico que se concreta en la norma proyectada y cuya consecucion implica
dar prioridad al principio de coordinacion sobre la pura autonomia financiera».

Por otra parte, el Consejo de Estado admitia que la fijacién de este objeti-
vo constituye efectivamente un limite a la autonomia financiera. Sin embargo,
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se trata a su juicio de una restriccién que estd plenamente justificada porque
resulta imprescindible a fin de obtener las condiciones necesarias para alcan-
zar la estabilidad presupuestaria a nivel global.

Deducimos del articulo 20 de la Ley 18/2001 que el acuerdo que debe
adoptar el Gobierno exige también el informe previo de la Comisién Nacional
de Administracién Local por lo que respecta al objetivo que han de cumplir los
presupuestos locales. A dicha Comisién se refiere el precepto como «drgano de
colaboracién entre la Administracidn del Estado y las Entidades Locales respecto
de las materias comprendidas en la presente Ley».

2. Tramaitacidn del acuerdo en las Cortes Generales

Una vez adoptado el acuerdo por parte del Gobierno, se remitira a las Cor-
tes Generales para su debate y posible aprobacién. El Reglamento del Congre-
so de los Diputados ofrece al menos dos alternativas para su examen y discu-
sién. En primer lugar, podria tramitarse como comunicacién para su debate en
Pleno o Comisién con arreglo al procedimiento previsto en los articulos 196 y
197 de dicho Reglamento, en el que se prevé la intervencién de un miembro del .
Gobierno y de un representante de cada grupo parlamentario y la presentacién
de propuestas de resolucién ante la Mesa en el inmediato plazo de treinta minu-
tos tras la finalizacién del debate, concediéndose posteriormente un turno para
la defensa de las propuestas admitidas. Y en segundo término, el acuerdo de
estabilidad también podria presentarse como programa o plan, en cuyo caso la
tramitacién serfa distinta, ya que de conformidad con lo dispuesto en el articu-
lo 198 del Reglamento del Congreso correspondera a la Comisién competente
la designacién de una ponencia que estudiard el programa o plan en cuestién,
concediéndose un plazo de tres dias para la presentacién de propuestas de reso-
lucién. Nos inclinamos a pensar que el acuerdo comentado debe ser tramitado
por esta segunda via en cuanto plan de actuacién plurianual, cuyo contenido
afectard a los presupuestos de todas las Administraciones piblicas y de los entes
que dependen de las mismas. Dada la importancia que concedemos al princi-
pio de estabilidad presupuestaria y a su cumplimiento, tal vez convendria, en
caso de que se llevara a cabo su modificacién, contemplar expresamente en los
Reglamentos del Congreso y del Senado la tramitacién de este tipo de acuerdos
vinculantes para todas las Administraciones piiblicas.

De esta manera, durante el primer cuatrimestre de cada afio podri tener
lugar en las Cortes Generales un debate monogriéfico sobre estabilidad presu-
puestaria y en el Gltimo trimestre el debate de los Presupuestos Generales del
Estado, que estaridn condicionados por los resultados de aquél.

El parrafo 2.° del articulo 8.2 de la Ley 18/2001 también contempla la
hipétesis de que el objetivo de estabilidad presentado por el Gobierno no fue-
se aprobado por las Cortes Generales. En ese caso, el Gobierno dispondr4 del
plazo midximo de un mes para remitir «un nuevo acuerdo que se someterd al mis-
mo procedimiento».
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VI. ESTABILIDAD PRESUPUESTARIA EN LOS DIVERSOS NIVELES
DE GOBIERNO

Como ya hemos comentado, Espafia es un Estado fuertemente descentra-
lizado, en el que los tres niveles de gobierno (Estado, Comunidades Auténo-
mas y Corporaciones Locales) gozan de competencias en materia financiera y
presupuestaria aunque con distinto alcance en atencién a su dmbito territo-
rial. Cualquier regulacién general que se pretenda establecer para el logro de
los objetivos comunitarios de estabilidad presupuestaria debe por tanto tener
en cuenta las particularidades que se derivan de esa organizacién territorial.

Las Leyes analizadas contemplan esta realidad adoptando varias disposi-
ciones comunes aplicables a todo el sector piblico y disposiciones especificas
para cada uno de esos tres niveles de gobierno. Hasta ahora nos hemos ocupa-
do de las normas generales y de los principios rectores que han de regir las poli-
ticas presupuestarias de todas las Administraciones piablicas. Queda exponer
las normas previstas en la Ley General de Estabilidad Presupuestaria en rela-
cién con el sector publico estatal y local y en la Ley Orgdnica complementaria
para las Comunidades Auténomas.

1. Equilibrio presupucestario en el sector ptiblico estatal

La Ley 18/2001 contiene tres aportaciones, destacadas en su exposicién de
motivos, en relacién con la consecucién de la estabilidad en el sector piblico
estatal. La primera de ellas consiste en la fijacién en el propio acuerdo o plan
de estabilidad presupuestaria de un limite maximo anual de gasto no financie-
ro aplicable a los Presupuestos Generales del Estado (articulo 13) que ha de
ser, segin se indica en su exposicién de motivos, «oherente con los escenarios
presupuestarios plurianuales previamente elaborados» (en esa misma linea, antes
ha quedado citado el articulo 8.2 y puede anadirse el articulo 12.2 de la misma
Ley).

La segunda aportacién que debemos subrayar es la creacién del llamado
Fondo de contingencia de ¢jecucion presupuestaria, que se incluird anualmente
en los Presupuestos Generales del Estado (articulo 15), con el fin de atender a
la financiacién de aquellas obligaciones de caricter no discrecional que pue-
dan presentarse a lo largo del ejercicio y que no estuviesen previstas en el pre-
supuesto ya aprobado. En relacién con el papel que debe jugar este Fondo se
seniala en la exposicién de motivos de la Ley 18/2001 que «onstituye un impor-
tante instrumento al servicio de la disciplina de la politica fiscal que evita la ten-
dencia expansiva del gasto a través de la aprobacion de modificaciones de crédito».
Su importe serd del 2 por 100 del limite méximo anual de gasto no financiero
del Presupuesto del Estado. La decisién sobre cémo aplicar este Fondo corres-
ponde al Consejo de Ministros, que adoptara el acuerdo a propuesta del Minis-
tro de Hacienda. El control de las Cortes Generales sobre su aplicacién estd
garantizado, puesto que se establece que el Gobierno a través del Ministro de

31



Javier Lasarte - Francisco Adame

Hacienda remitird un informe trimestral sobre la aplicacién de dicho Fondo.
Es l6gico imaginar que la existencia de este Fondo condicionari el régimen
general de las transferencias y créditos extraordinarios.en la futura Ley Gene-
ral Presupuestaria.

La tercera aportacién relevante que efecta la Ley 18/2001 se refiere a las
consecuencias que se derivan de las situaciones de déficit o de superavit presu-
puestario. En primer lugar, se prevé la posibilidad de que los Presupuestos se
presenten con déficit o en posicién de déficit, segn la expresién legal, aunque
se trate, de conformidad con lo establecido en su articulo 14, de una situacién
excepcional que debe corregirse. A tal efecto, se establece la obligacién del
Gobierno de remitir al Parlamento un plan econémico-financiero de correc-
cién del desequilibrio, con indicacién de las medidas que se van a adoptar en
los tres ejercicios siguientes. Si concurrieran circunstancias econémicas o
administrativas que no estuviesen previstas en el momento de la aprobacién de
dicho plan, se autoriza al Gobierno para que remita a las Cortes Generales un
plan rectificativo. Durante la tramitacién parlamentaria de esta norma se ha
introducido una modificacién en virtud de la cual la tramitacién de ambos pla-
nes se llevard a cabo con arreglo al procedimiento previsto en el articulo 8.2 de
esta Ley, lo que implica que siel plan inicial o el rectificativo presentado por el
Gobierno no son aprobados por las Cortes Generales deber4 remitir un nuevo
acuerdo para su tramitacién y posible aprobacién.

2. Equilibrio presupuestario en el sector piiblico autondmico

El procedimiento de fijacién de los objetivos de estabilidad presupuestaria
correspondiente a cada una de las diecisiete Comunidades Auténomas se
encuentra regulado en las disposiciones comunes de la Ley 18/2001 y en la Ley
Organica 5/2001 complementaria de la misma. Llama la atencién que la regu-
lacién contenida en esta tGltima no es tan detallada como la relativa al Estado;
asi, por ejemplo, para las Comunidades Auténomas no se fija un techo maximo
de gasto, sin duda como expresioén del respeto a su autonomia financiera. En el
proyecto inicial de la Ley Orginica quedaban algunas cuestiones pendientes
que no estaban reguladas en el mismo, como el papel que deben desempeiiaren
este proceso las asambleas legislativas autonémicas. A lo largo de la tramitacién
parlamentaria se ha corregido esta deficiencia con la manifestacidn expresa de
que corresponderi a las respectivas asambleas de las Comunidades Auténomas,
siempre que su normativa propia asf lo establezca, la aprobacién del plan eco-
némico-financiero para la correccién de las situaciones de desequilibrio (articu-
lo 8.1) a partir, claro estd, de lo establecido en el acuerdo presentado por el
Gobierno a las Cortes Generales. Y como dice el articulo 3.1 de la Ley Orgéani-
ca, las Comunidades Auténomas «wendrdn obligadas a adecuar su normativa pre-
supuestaria al objetivo de cumplimiento del principio de estabilidad presupuestaria».

La fijaci6n de ese objetivo para el conjunto de las Comunidades Auténo-
mas corresponde al Gobierno, que como ya hemos sefialado debe contar para
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ello con un informe previo del Consejo de Politica Fiscal y Financiera. Una vez
aprobado el objetivo global de estabilidad, este Consejo dispone del plazo de
un mes para fijar el objetivo de estabilidad presupuestaria para cada Comuni-
dad Auténoma. Lo normal serd que en ese plazo se aprueben dichos objetivos.
Pero supongamos que no es asi. En ese caso, cada Comunidad Auténoma que-
da obligada a elaborar y liquidar sus presupuestos en situacién, al menos, de
equilibrio. El Consejo de Politica Fiscal y Financiera asume asi una importan-
te funcién de caricter decisorio, lo cual constituye una novedad destacada,
como ya hemos advertido.

Aligual que ocurre con el Presupuesto del Estado, las normas que estamos
analizando no prohiben expresamente la posibilidad de que los presupuestos
de las Comunidades Auténomas se presenten en situacién de déficit, pues lo
dnico que se impone a estos entes territoriales es el cumplimiento del objetivo
de estabilidad fijado por el Gobierno con arreglo al procedimiento antes expli-
cado. Ahora bien, como esta situacién no se considera deseable se establecen
en la Ley Orgénica 5/2001 algunas condiciones que deben cumplir las Comu-
nidades Auténomas que no hayan aprobado sus presupuestos en situacién de
equilibrio. Si se encuentran en esa situacién deberdn elaborar un plan econé-
mico-financiero de saneamiento a medio plazo para su correccién en los tres
ejercicios siguientes y remitirlo al Consejo de Politica Fiscal y Financiera en el
plazo de un mes desde la aprobacién de los presupuestos correspondientes.

El Consejo deberd analizar si el plan presentado por la Comunidad Auté-
noma permite corregir tal situacién. Si considera que dicho plan es idéneo,
podrd aprobarlo; pero si estima que las medidas contenidas en el mismo no
garantizan la correccién de esa situacién deberd requerir a la Comunidad
Auténoma para que presente un nuevo plan en el plazo de veinte dfas.

El Consejo de Estado se ocupd en su dictamen de examinar qué papel
debia cumplir el Consejo de Politica Fiscal y Financiera en el proceso de apro-
bacién del plan econémico-financiero presentado por la Comunidad Auténo-
ma que no haya aprobado sus presupuestos en situacién de equilibrio. En con-
tra de lo previsto en el anteproyecto de ley que le remitié el Gobierno, el Con-
sejo de Estado consider6 que en aras de garantizar el principio de autonomia
financiera serfa mejor que la competencia para aprobar dicho plan se atribu-
yese a las Comunidades Auténomas y no al Consejo de Politica Fiscal y Finan-
ciera, que deberfa limitarse a informar previamente sobre dicho plan. )

Las dos Leyes comentadas también se ocupan de regular diversas cuestio-
nes relacionadas con el seguimiento y vigilancia del cumplimiento de los obje-
tivos de estabilidad presupuestaria. Corresponde al Ministerio de Hacienda,
que podri solicitar a las Comunidades Auténomas la informacién que estime
necesaria para poder comprobar el grado de cumplimiento de los citados obje-
tivos, lo que también se va a vigilar en el momento de liquidacién de los pre-
supuestos autonémicos. En este sentido, si se incumplen los objetivos globales,
las Comunidades Auténomas deberén presentar al Consejo de Politica Fiscal
y Financiera otro plan de saneamiento en los veinte dias siguientes a la apro-
bacién de la liquidacién. Si el Consejo entiende que las medidas previstas no
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son suficientes solicitari la presentacién de un nuevo plan. En caso de concu-
rrir circunstancias econdmicas imprevistas en el momento de la aprobacién del
plan inicial, las Comunidades Auténomas podrin elaborar y remitir al Conse-
jo propuestas rectificativas.

Otra cuestién que ofrece cierto interés es la regulacién de la autorizacién
que debe conceder el Estado a las Comunidades Auténomas para la realiza-
cién de operaciones de crédito y de emisién de deuda piblica. Esa autoriza-
ci6n se vincula al grado de cumplimiento de los objetivos de estabilidad presu-
puestaria. De manera que el Gobierno, a partir de 1 de enero de 2002, fecha de
entrada en vigor de la Ley Orgdnica 5/2001, podré negar la autorizacién para
realizar operaciones de crédito a una Comunidad Auténoma que no haya
cumplido los objetivos asignados. Con esta finalidad se crea en el Ministerio de
Hacienda una central de informacidn sobre todo tipo de operaciones de crédi-
to y de emisién de deuda concertadas por las Comunidades Auténomas (ar-
ticulos 9 y 10).

3. Equilibrio presupue:ta'rio en el sector piiblico local

Para las Corporaciones Locales también se establece un procedimiento
especifico de fijacién del objetivo de estabilidad presupuestaria, a partir de la
premisa de que sus presupuestos se ajustardn a su camplimiento (articulo 19).
La competencia para la concrecién de ese objetivo corresponde al Gobierno,
que previamente deberd solicitar un informe sobre esta cuestién a la Comisién
Nacional de Administracién Local, 6rgano de colaboracién entre la Adminis-
tracién del Estado y las Entidades Locales.

Otro aspecto que se regula detenidamente es qué deben hacer las Entida-
des Locales que no hayan cumplido los objetivos de estabilidad. Con el fin de
corregir estas situaciones de desequilibrio, esas Entidades deberén elaborar en
¢l plazo de tres meses a partir de la aprobacién o liquidacién del presupuesto
correspondiente un plan econémico-financiero a medio plazo. Serd remitido
al Ministerio de Hacienda, que se encargaré de la supervisién y seguimiento
de las actuaciones.

Por otra parte, el incumplimiento de los objetivos fijados para las Entidades
Locales puede tener importantes consecuencias a la hora de solicitar autoriza-
ci6n para concertar operaciones de crédito o para la emisién de deuda. En la
Ley 18/2001 no se establece expresamente la prohibicién de conceder esa auto-
rizacién a las Entidades Locales que no cumplan, pues Gnicamente se dice que
se trata de una situacién que se tendrd en cuenta. Ademds, se afiade en su ar-
ticulo 23.2 que cuando las medidas contenidas en el plan econémico-financie-
ro presentado permitan la desaparicién en tres ejercicios de la situacién de des-
equilibrio podri concederse la autorizacién. Ello quiere decir que s p051ble
que el Gobierno otorgue permiso para realizar una operacién de crédito a una
Entidad Local que sea incumplidora, pero que haya presentado un plan de
correccién. Aunque no se dice nada sobre qué ocurre si se incumple ese plan.
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Esa situacién no parece que pueda darse en el caso de las Comunidades
Auténomas, porque como ya hemos explicado antes la Ley Orgénica 5/2001
Gnicamente establece que el incumplimiento del objetivo de estabilidad serd
un criterio a considerar a efectos de la autorizacién para emitir deuda o para
cualquier otra apelacién al crédito puablico. Por tanto, si la Administracién
autondémica no ha cumplido, lo més normal es que no se le conceda la autori-
zacién ya que no est prevista expresamente la posibilidad de presentar nin-
gin tipo de plan de correccién.

VIL. TITULOS COMPETENCIALES INVOCADOS PARA LA
APROBACION DE LAS LEYES DE ESTABILIDAD
PRESUPUESTARIA

Uno de los temas que mas polémica ha suscitado, no sélo en los circulos
politicos sino tambiéfi en los académicos, es el encaje de estas dos Leyes en la
Constitucién espafiola, en particular, por lo que respecta a su incidencia en las
Comunidades Auténomas. Ello exige un breve examen de los titulos compe-
tenciales que fundamentan la aprobacién de dichos textos legales que obligan
a todas las Administraciones piablicas.

1. Informe del Consejo de Estado

El anteproyecto remitido al Conséjo de Estado invocaba el articulo
149.1.13. y 18.% de la Constitucién, que atribuye al Estado la competencia
exclusiva para dictar las «Bases y coordinacion de la planificacién general de la
actividad econémica» y las «bases del régimen juridico de las Administraciones
piiblicas», respectivamente. Ademads, se aducian también el articulo 149.1.11.2
y 14.% que le conceden la competencia exclusiva sobre el «Sistema monetario»
y «Hacienda general y Deuda del Estado». El informe del Consejo recordaba
especialmente el articulo 156.1 de la Constitucién en su doble vertiente de nor-
ma protectora de la autonomia financiera de las Comunidades Auténomas y
de la coordinacién necesaria con la Hacienda estatal. Todos ellos son los pre-
ceptos a los que nos remiten actualmente la Ley 18/2001 y la Ley Orgénica
5/2001, de modo que debemos centrar en los mismos el examen de la cuestién.

El informe del Consejo de Estado advertia de que esta enumeracién de
titulos competenciales no implicaba prioridad alguna de unos sobre otros dada
su distinta naturaleza, puesto que, por una parte, atribuyen «a competencia
para fijar solamente las «bases» que constituyen el comiin denominador, uniforme
y de vigencia en todo el territorio nacional» y por otra, asignan materias «exclusi-
vas en su integridad». La distincién es clara; pero lo que resulta dudoso, a nues-
tro juicio, es que una ley estatal pueda tener al mismo tiempo, o por lo que se
refiere a los mismos preceptos, caricter de norma bdsica (que implica la posi-
bilidad de que se dicten leyes de desarrollo por las Comunidades Auténomas)
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y carécter de norma dictada en virtud de competencias exclusivas (que impide
a las asambleas autonémicas legislar sobre la materia).

En cuanto a los titulos concretos, el Consejo opinaba que el articulo
149.1.11.% era aplicable al caso, pues «omo consecuencia de la conexidn existen-
te entre la politica monetaria y el Pacto de Estabilidad y Crecimiento, la compe-
tencia monetaria, en parte cedida al Banco Central Europeo en virtud del articulo
93 de la Constitucion, es retenida también en parte por el Estado, puesto que los
medios para conseguir la estabilidad econémica que el Pacto exige se configuran
como competencia de los Estados Miembros». Sobre la regla 13.2, el Consejo con-
sideraba que el amplio contenido dado por el Tribunal Constitucional a la pla-
nificacién econémica «permite tomar esta prevision como uno de los titulos com-
petenciales que pueden servir de base al anteproyecto, obviamente siempre y cuan-
do en su concrecidn se respeten los limites que el propio Tribunal ha perfilado a la
hora de utilizar dicho titulo y, a través del mismo, condicionar las competencias
econémicas». Conviene recordar que mientras este Gltimo precepto otorga al
Estado sélo la competencia para dictar la bases y llevar a cabo la coordinacién
de dicha planificacidn, el articulo 149.1.11.2 le asigna, en principio, competen-
cia exclusiva sobre el sistema monetario.

El informe comentado no prestaba atencién al articulo 149.1.14.2, sin
duda, por estimar oportuna su invocacién. En cambio, manifesté su opinién
contraria a que hubiera una referencia expresa al articulo 149.1.18, cosa que a
su juicio no resultaba necesaria, pues «los otros titulos competenciales sobre los
que se articula la norma proyectada tienen virtualidad suficiente para, por si mis-
mos, hacer que la Ley General de Estabilidad Presupuestaria se configure como
una norma de aplicacion en todo el territorio nacional y a todas las Administracio-
nes piiblicas. De no haber otras circunstancias que justificasen la inclusion de este
titulo competencial, deberia eliminarse su mencion en la disposicion final tercera
del anteproyecto; en caso contrario, deberian exponerse con mayor claridad los
argumentos que justifican su invocacién». Como ahora veremos, los proyectos de
las leyes comentadas eliminaron esta referencia al articulo 149.1.18.2,

2. Ley 18/2001 y Ley Orgédnica 5/2001

La Ley General de Estabilidad Presupuestaria dice en su disposicién final
segunda | que tiene caricter de «legislacidn bdsica del Estado»,y a tal efecto se
basa expresamente en el articulo 149.1.13.% y 18.%. Al mismo tiempo, su ndme-
ro 2 declara que la Ley se aprucba «al amparo de las competencias que los articu-
los 149.1.11.% y 149.1.14.% de la Constitucidn atribuyen de manera exclusiva al
Estado». La exposicién de motivos explica la necesidad de este precepto en
razén del grado de descentralizacién de nuestro pafs, con la consiguiente nece-
sidad de que las disposiciones sobre estabilidad presupuestaria sean aplicables
a todas las Administraciones piblicas como normas bisicas estatales (que,
como hemos visto, es la previsién contenida en las reglas 13.* y 18.). Y se refie-
re a las reglas 11.% y 14.% como una fundamentacién adicional, «en zanto en
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cuanto uno de sus objetivos es garantizar la futura permanencia de Espaiia como
uno de los paises que tienen en el euro su moneda nacional» y «constituye un ele-
mento al servicio de la coordinacién entre la Hacienda Piiblica del Estado y las de
las Comunidades Auténomas». También se cita el articulo 156 de la Constitu-
cién.

La Ley Orgénica 5/2001 se limita a acogerse a este articulo 156.1, en su
doble vertiente de precepto que ampara tanto la autonomia financiera de las
Comunidades Auténomas como su coordinacién con la Hacienda del Estado;
de manera que, dictada la Ley 18/2001 y definido el objetivo comtn de estabi-
lidad, es necesario que se deje a las mismas «/a capacidad de adoptar las medidas
necesarias para alcanzarlo, permitiéndoles igualmente decidir si el objetivo puede
lograrse con una politica de incremento de los ingresos piiblicos o de reduccion de
los gastos, y sin que pueda recurrirse a una mayor emisién de deuda piblica como
Jorma de financiacién».

Por dltimo, recordemos que los proyectos de ambas leyes no hacian nin-
guna referencia al articulo 149.1.18.3, siguiendo la opinién del Consejo de
Estado. Pero durante la tramitacién parlamentaria, como consecuencia de una
enmienda presentada por Convergencia y Unién, volvié a incluirse este pre-
cepto como titulo competencial de la norma estatal. '

VIII. VALORACION DE LOS TITULOS COMPETENCIALES
INVOCADOS

1. Resumen del contenido de las Leyes de Estabilidad Presupuestaria. Posible
incidencia en las competencias de las Comunidades Auténomas

Antes de manifestar una opinién sobre la procedencia de estos titulos com-
petenciales conviene resumir, desde esa perspectiva, el contenido de las Leyes
examinadas. Es el siguiente:

1.° Traducen a norma interna el Pacto de Estabilidad y Crecimiento
de la Unién Europea; y para ello imponen a todo el sector pablico el prin-
cipio de estabilidad presupuestaria (es decir, equilibrio o superavit o, en su
caso, beneficio empresarial), acompafiando este mandato de otros princi-
pios puramente instrumentales del anterior (plurianualidad, transparen-
ciay eficiencia).

2.° La aplicacién a todas las Administraciones pidblicas, asi como a
los diversos entes que dependen de las mismas, del principio de estabili-
dad presupuestaria exige la obediencia al acuerdo sobre el objetivo de
estabilidad por parte de los presupuestos estatales, autonémicos y locales.
Todos ellos deben cumplir ese objetivo; y como consecuencia de esta obli-
gacién, también las autorizaciones de las operaciones de crédito de las
Comunidades Auténomas y de las Entidades Locales deben ajustarse al
mismo.
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3.° Estas Leyes establecen el mecanismo a través del cual se fijan los
objetivos de estabilidad presupuestaria: acuerdo de Gobierno, previo-
informe del Consejo de Politica Fiscal y Financiera y de la Comisién
Nacional de Administracién Local, que serd presentado ante las Cortes
Generales a efectos de su conocimiento, discusién y aprobacién, convir-
tiéndose asi en acuerdo vinculante para todas las Administraciones publi-
cas por obra de las Leyes comentadas.

Dado este contenido, el problema consiste en saber si esas medidas pueden
ser adoptadas por norma estatal sin necesidad de invocacién especifica de titu-
los competenciales del articulo 149 de la Constitucién, considerando que
constituyen dmbito propio de la potestad legislativa de las Cortes Generales, o
si, por el contrario, desde el momento en que afectan a las Comunidades Auté6-
nomas y a las Entidades Locales, deben fundamentarse en titulos competen-
ciales concretos. Y nuestra opinién es que sucede esto Gltimo a causa de la
autonomia financiera de las Comunidades Auténomas proclamada por la
Constitucién y la autonomia general y suficiencia financiera reconocida a los
Entes Locales. Es pues necesario precisar los repetidos titulos.

El Reino de Espaiia, como Estado miembro de la Unién Europea, debe
respetar el Tratado y est4 obligado a cumplir el Pacto de Estabilidad y Creci-
miento y, por tanto, a lograr el equilibrio presupuestario reflejado en los crite-
rios de convergencia. Pero ya sabemos que la ejecucién del Derecho comuni-
tario no es un titulo competencial estatal auténomo. Su aplicacién o ejecucién
deber4 llevarse a cabo respetando la estructura institucional y territorial inter-
nay los distintos 4mbitos de competencias de las Administraciones pdblicas en
cada uno de los Estados; por lo que respecta a Espafia, habrd pues que teneren
cuenta el Titulo VIII de la Constitucién. _

Légicamente, en la medida en que esas Leyes afectan al propio Estado, no
hay que buscar titulo competencial alguno; de ahf que los preceptos corres-
pondientes de la Ley 18/2001 no tengan caricter de bisicos. En cuanto se refie-
ren a las Entidades Locales, tampoco serfa necesario, en principio, invocar
ningn titulo, ya que carecen de potestad legislativa y las normas que regulan
sus presupuestos deben ser dictadas por las Cortes Generales, como demuestra
la existencia de la Ley 39/1988, reguladora de las Haciendas Locales; no obs-
tante, puesto que las Comunidades Auténomas pueden asumir competencias
sobre tales Corporaciones segiin el articulo 148.2 de la Constitucién, y tal
asuncién figura en los Estatutos de Autonomia (resumida en la conocida
expresién de tutela financiera), con el fin de que no pueda considerarse que se
invaden indebidamente esas competencias, conviene apelar también en este
caso a titulos competenciales especificos. De ahi que durante la tramitacién
parlamentaria (y también a causa de una enmienda de Convergencia y Unién)
se afiadiera un inciso final al articulo 20.1 de la Ley 18/2001 para precisar que
el objetivo de estabilidad de las Entidades Locales lo fijarfa el Gobierno a pro-
puesta del Ministerio de Hacienda «sin perjuicio de las competencias que en esta
materia tengan atribuidas las Comunidades Auténomas».
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2. Titulos competenciales del articulo 149.1. de la Constitucién

1.° Articulo 149.1.132y 182

Dada la materia y la posible existencia de legislacién autonémica, encon-
trarfamos tales titulos en el articulo 149.1.13.2 y 18.2 («Bases y coordinacion de la
planificacion general de la actividad econémica» y «bases del régimen juridico de
las Administraciones piiblicas»). Nos parece evidente que la incidencia de las
Leyes comentadas en la autonomia financiera de las Comunidades Auténo-
mas hace necesario su fundamento en estas normas constitucionales, pues sus
competencias en materia de ingresos y gastos sélo permitirfan leyes estatales
bésicas con la consiguiente posibilidad de que sus respectivas asambleas pue-
dan aprobar legislacién de desarrollo. Asi pues, la invocacién expresa de esos
titulos competenciales nos resulta correcta, en particular en el caso de la regla
13.3, puesto que la 18.* ]a vemos mis en relacién con el régimen de la Admi-
nistracién puiblica y del procedimiento administrativo que con la actividad
financiera autonémica.

2.° Articulo 149.1.11.2

Pasemos ahora al articulo 149.1.11.% y 14.%. Ambas reglas tienen una cosa
en comin: en principio, atribuyen al Estado competencia exclusiva para regu-
lar el «Sistema monetario» y la «Hacienda general y Deuda del Estado».

En cuantoala regla 11.%, se trata de una competencia estrictamente estatal
y las Comunidades Auténomas no pueden legislar sobre el tema si nos referi-
mos exclusivamente a la moneda. Pero las Leyes comentadas no se ocupan del
sistema monetario, aunque sean consecuencia de la adopcién del euro como
moneda comin de la Unién Europea, de manera que sélo indirectamente
podrian ampararse en este titulo competencial y siempre que ello fuera com-
patible con la distribucién constitucional de competencias financieras. Por
otra parte, el articulo 149.1.11.% contiene materias en las que sélo es posible la
legislacién estatal, junto a otras en las que las leyes estatales tendrian caricter
de bésicas y permitirfan por tanto legislacién autonémica. Al invocar este titu-
lo competencial la Ley General de Estabilidad Presupuestaria, que se auto-
proclama norma bisica, tal vez ha querido reforzar su fundamento constitu-
cional, dada la conexién entre estabilidad presupuestaria y moneda comiin de
la Unién Europea y la ambivalente redaccién del precepto. Por ello lo conside-
ra como un titulo competencial adicional a los antes mencionados. Si este fue-
ra el dnico titulo aducido, nos permitirfamos dudar de que pudiera justificar
las Leyes comentadas; pero nos parece citado a mayor abundamiento lo que
nos exime de mis comentario.
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3.° Articulo 149.1.14.2

Esta norma, que otorga al Estado la competencia exclusiva sobre «Hacien-
da general y Deuda del Estado», tiene mucha mds trascendencia como funda-
mento de las Leyes de estabilidad presupuestaria. Es bien conocido que ni la
doctrina académica ni el Tribunal Constitucional han delimitado de forma
convincente el alcance que debe darse a esos términos; se trata de una cuestién
compleja que no debemos abordar en este trabajo, pues nos llevaria l¢jos de su
objeto. No estamos ante una materia sobre la que exclusivamente pueda legis-
lar el Estado, pues la autonomia financiera de las Comunidades Auténomas
en relacién con sus gastos e ingresos les lleva a un indiscutible 4mbito norma-
tivo propio, como demuestran el contenido de la Ley Orgdnica 8/1980, de sus
Estatutos de Autonomia y la existencia de una abundante legislacién autoné-
mica. De ahf que la Constitucién utilice ese ambiguo término de «Hacienda
general». Por ello la invocacién de este titulo es l6gica en una Ley que tiene
cardcter de bésica.

Pero al margen de estas cuestiones, el hecho es que el Estado tiene esta
competencia; y el problema que se plantea es si el programa de estabilidad pre-
supuestaria (y sus consecuencias sobre las autorizaciones de operaciones de
crédito) puede entenderse incluido en este titulo competencial. A nuestro jui-
cio, la respuesta debe ser positiva. Si Espafia, como Estado miembro de la
Unién Europea, debe llevar a cabo una determinada politica presupuestaria
que vincula a todas las Administraciones piblicas, la inevitable decisién de
que el acuerdo aprobado por las Cortes Generales, que fija los objetivos de la
misma, obligue al propio Estado, a las Comunidades Auténomas y a las Enti-
dades Locales, lo convierte en un componente bésico del régimen general de la
Hacienda publica en todos los niveles territoriales de gobierno. Estamos pues
en presencia de una normativa que forma parte de ese cuerpo de la «Hacienda
general y Deuda del Estado» a que se refiere el precepto. Por ello no vemos la
razén por la que ha sido citado s6lo como un titulo adicional por la Ley

18/2001.

3. Articulo 157.3 de la Constitucion. Prevision de regulacion por Ley Orgdnica
de competencias financieras de las Comunidades Auténomas

Segiin quedé expuesto, la Ley 18/2001 y la Ley Orgénica 5/2001 citan
expresamente el articulo 156.1 de la Constitucién que predica la autonomfa
financiera de las Comunidades Auténomas, al tiempo que declara el principio
de coordinacién con la Hacienda estatal. Por supuesto, este precepto no es un
titulo competencial del Estado, sino una norma que regula principios rectores
de la Hacienda autonémica.

Este es el momento de recordar que hay un precepto constitucional cuya
ausencia en ambas Leyes nos resulta extrafia, porque, a nuestro entender, es la
primera norma que ha debido ser invocada por el Estado para imponer a las
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Comunidades Auténomas el programa de estabilidad presupuestaria, con el
debido respeto, claro est4, a su autonomia (es decir, actuando a través de los
cauces constitucionales previstos para ello). Nos referimos al articulo 157.3 de
la Constitucién, que permite la regulacién por ley orgédnica del ejercicio de sus
competencias financieras.

Podria pensarse que esta norma no permite la imposicién a las Comuni-
dades Auténomas del principio de estabilidad presupuestaria, en cuanto que
su texto literal parece referido a los recursos, no a los gastos ni, en consecuen-
cia, a los presupuestos autonémicos. Pero con independencia del mayor o
menor acierto de la redaccidn del articulo 157.3, no es asf. En primer lugar,
porque entre los recursos se encuentran las operaciones de crédito; en segun-
do lugar porque la propia Ley Orgdnica 8/1980 que deriva de esa previsién
constitucional se ocupa en sus articulos 21 y 22 de los Presupuestos autonémi-
cos y en su articulo 2 regula los principios de la actividad financiera en general.
Por tanto, es indiscutible que a través de ley orgdnica pueden las Cortes Gene-
rales condicionar esas competencias financieras autonémicas en razén de los
intereses generales de la Nacién.

Ademis, asf estaba previsto ya en el articulo 2.1.b) de la propia Ley Orga-
nica 8/1980, que desde su redaccién inicial atribuye al Estado la responsabili-
dad de garantizar el equilibrio econémico «a través de la politica econdmica
general» y, en consecuencia, la adopcién de «las medidas oportunas tendentes a
conseguir la estabilidad econémica interna y externa».

El hecho de que no haya ninguna cita del articulo 157.3 en la Ley 18/2001
ni en la Ley Orginica 5/2001 nos resulta aiin més inesperado si tenemos en
cuenta que esta Gltima ha considerado conveniente modificar este precepto,
precisamente para vincular a esa competencia estatal el nuevo principio de
estabilidad presupuestaria. La nueva redaccién del articulo 2.1.b), dada por la
disposicién adicional dGnica de esta Ley, dice asi:

«La garantia del equilibrio econémico, a través de la politica econémica
general, de acuerdo con lo establecido en los articulos 40.1, 131 y 138 de la
Constitucion corresponde al Estado, que es el encargado de adoptar las medi-
das oportunas tendentes a conseguir la estabilidad econémica interna y externa
y la estabilidad presupuestaria, asi como el desarrollo arménico entre las diver-
sas partes del territorio espafiol. A estos efectos, se entenderd por estabilidad pre-
supuestaria la situacion de equilibrio o de superdvit, computada en términos de
capacidad de financiacién de acuerdo con la definicion establecida en el Siste-
ma Europeo de Cuentas Nacionales y Regionales».

4. Conclusicn
Tanto en el 4mbito politico como en el académico se han manifestado

algunas dudas sobre la fundamentacién constitucional de las Leyes de estabi-
lidad presupuestaria y, en consecuencia, sobre su posible inconstitucionalidad,
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en particular por el hecho de que obligan a las Comunidades Auténomas.
Légicamente, estas opiniones parten de negar que tales normas estatales pue-
dan ampararse en los titulos competenciales que acabamos de comentar. Con
la debida consideracién de esos planteamientos, el estudio del contenido de la
Ley 18/2001 y de la Ley Orgénica 5/2001, las reglas competenciales 11.2, 13.2
14.% y 18.2 del articulo 149.1 y el articulo 157.3 de la Constitucién, junto al ar-
ticulo 2.1.b) de la Ley Orgédnica 8/1980, nos llevan a la conclusién de que tales
leyes estatales tienen suficiente fundamento constitucional.

No obstante, compartimos algunas de las criticas formuladas sobre la téc-
nica legislativa de ambos textos, que evidentemente es susceptible de mejora.
En especial, tal vez no han distinguido como hubieran debido hacerlo entre
el contenido de una politica presupuestaria, inevitablemente coyuntural por
muy importante que pueda resultar a corto 0 medio plazo, y la creacién de los
mecanismos necesarios para articular y formalizar esa politica presupuesta-
ria, con independencia de su contenido, buscando las vias permitidas por la
Constitucién para que deba ser seguida por todas las Administraciones pibli-
cas o, al menos, para que inspire las decisiones bésicas de todas las Adminis-
traciones, que deben obedecer en todo caso el principio constitucional de
- coordinacién.
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