CDP. Cuadernos de Derecho Publico
N° 38, septiembre-diciembre 2009, pp. 177-200
ISSN: 1138-2848

La “regla de oro” de las finanzas publicas: ;una
tragicomedia a la francesa?

Aurélien Baudu

Profesor titular de Derecho Publico
Universidad de Lille 2
Aurelien.baudu@univ-lille2.fr

Resumen
La futura “regla de oro” europea parece bastante mds restrictiva que la reforma constitucional francesa del 13
de julio de 2011, todavia no ratificada al dia de hoy. Aparece como una cascara vacia que no fija objetivo claro
ni cuantificado facilmente “rodeable”. La “regla de oro” francesa va a tener que evolucionar hacia una refor-
ma mds restrictiva
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Abstract

The future European “golden rule” seems to be far more restrictive than the French constitutional reform of
13 July 2011, which has yet to be ratified. It emerges like an empty shell with no clearly established or quantified
objective that can be easily “encapsulated”. The French “golden rule” will need to evolve towards a more
restrictive reform.
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En Francia, los aspavientos politicos en torno a la “regla de oro” de las finanzas
publicas hacen pensar que estamos ante una auténtica obra teatral a la francesa com-
puesta por cambios politicos e imprevistos presupuestarios y financieros. La pregunta
fundamental gira por tanto en torno al desenlace de la citada obra: ;comedia francesa
o tragedia griega? Solamente el futuro lo dird. Aunque sea cierto que corresponden a
dos fines muy distintos, lo “tragico” y lo “cédmico’” también pueden estar intimamente
mezclados a lo largo de toda la obra, la cual se transforma entonces en una especifici-
dad muy francesa: la tragicomedia'. Por ello no es de extrafiar que no exista lo “tragi-
co” sin lo “cdmico”, ya que solamente hay que dar un paso para ir de lo uno a lo otro,
de larisa alas [agrimas. La pieza de teatro que nos ocupa aqui procede sin duda de una
alternancia entre ambos sentimientos: la situacién presupuestaria y financiera de
Francia tenderfa a suscitar un juicio grave, incluso dramatico, y por ello “tragico”, y el
remedio que trata de aportar Francia con su “regla de oro” tenderfa a provocar una
mirada mas irénica y, por tanto, un tiempo algo “cédmico”

Efectivamente, el marco presupuestario y financiero de Francia es grave, ya que
el Estado se halla en situacion de déficit publico crénico desde mediados de la década
de 1970. Durante estos Ultimos cuarenta afos, la necesidad de financiacién de las
Administraciones publicas nunca ha bajado del 1,5% del producto interior bruto (PIB),
nivel que se ha rebasado de manera sistematica desde hace diez afios. El limite de
déficit publico del 3% del PIB resultante de los compromisos europeos de Francia? no
se ha respetado mas que uno de cada dos afios en la Ultima década. Desde 2008,
como subraya el economista Jacques Delpla3, la crisis econémica y financiera ha lleva-
do las finanzas publicas a una situacién aiin mas critica. En efecto, el déficit publico
alcanzé el 7% del PIB en 2010, es decir, mas de 136.000 millones de euros, y la deuda
publica deberia terminar siendo superior al 87% del PIB en 2012. El resultado es que
Francia se vea obligada a recurrir a los prestamistas internacionales para financiar sus
déficits publicos, lo cual la hace depender de los mercados financieros y, por tanto,
de las agencias de calificacion, las cuales ostentan un temible poder de juicio y san-
cién al respecto. El cambio inesperado de la degradacién de la nota soberana de Fran-
cia (triple AAA) constituye un buen ejemplo. Segun el profesor Bouvier, “es la razon
por la cual la introduccidn de una regla de oro en las Constituciones de los Estados po-
drfa ser una sefial firme para los mercados econdmicos y financieros. Se trata de una
medida juridica deseable a la vez por motivos econdmicos y sociales que responde a ne-
cesidades estructurales y coyunturales, pero que puede resultar altamente simbdlica
porque se halla sometida a la voluntad politica’. Frente a esta constatacién alarmante
de las finanzas publicas francesas, puesta de relieve por el informe Pébereau desde el

1 Al observar los grandes periodos cémicos, uno se da cuenta de que a menudo concuerdan con
los principales periodos tragicos. ;En tiempos de Séfocles triunfaba Aristéfanes y en los de Racine lo hacia
Moliere!

2 Cf. articulo 126 TFUE, ex articulo 104 TCE.

3 J. Delpa, Réduire la dette grdce a la Constitution, Fondation pour I'innovation politique, febrero
2010, 47 pags.

4 M. Bouvier, “La regle d’or: un concept a construire?”, Revue frangaise de finances publiques
(RFFP), 2011, n° 113, pag. 5.
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afo 2005, la respuesta politica y juridica expresada por los gobernantes franceses se
presta a la sonrisa, tanto por la complejidad de la construccidn juridica propuesta
como por la lentitud de su concretizacién. Efectivamente, desde hace cinco afos
Francia ha conocido diversas peripecias en torno a la introduccién de una eventual
regla de oro en su Constitucidn...

El primer cambio inesperado tuvo lugar al dia siguiente de las elecciones presi-
denciales francesas de 2007. Aquel afio se lanzé una gran obra constitucional e insti-
tucional por iniciativa del Jefe de Estado®. En aquella ocasidn, la inscripcidn en el mar-
mol constitucional de una auténtica “regla de oro” de las finanzas publicas que
limitase los déficits presupuestarios’ fue objeto de discusiones en el comité Balladur,
encargado de formular propuestas de revision de la Constitucién de la V Republica?.
No obstante, esta propuesta de regla de oro no fue retomada por el poder constitu-
yente y se privilegié una via no restrictiva®, en tanto que algunos diputados reclama-
ban una via mas virtuosa hacia una mayor ortodoxia presupuestaria en la Constitu-
cién™ que ya exigia la situacién financiera del momento. Por otra parte, se podria
haber alcanzado entonces un consenso politico sobre la introduccién de la citada re-
gla en el texto constitucional. En lugar de eso, lo que queda de este primer acto es
una ocasion perdida para las finanzas publicas francesas.

El segundo cambio inesperado tuvo lugar dos afios mds tarde. Habiéndose dete-
riorado de manera considerable el marco presupuestario y financiero de Francia y
siendo limitado el plazo, con motivo de la conclusién de la primera conferencia nacio-
nal sobre el déficit el Presidente de la Republica declaré: “deseo que avancemos auin
mds y que Francia se dote de una regla de equilibrio para el conjunto de sus Administra-
ciones publicas’™. Se trata de un cambio radical en la postura del Presidente de la
Republica sobre la regla de oro. Este ultimo solicité a Michel Camdessus, antiguo di-
rector general del FMI, la puesta en marcha de un grupo de trabajo que formulase
propuestas con el fin de introducir una regla de equilibrio de las finanzas publicas en
la Constitucidn francesa. Unos meses después, durante la segunda sesién de la con-

5 M. Pebereau, Des finances publiques au service de notre avenir, rompre avec la facilité de la dette
publique pour renforcer notre croissance économique et notre cohésion sociale, Paris, La Documentation
Franqaise, 14 de diciembre de 2005, 128 pags.

6 N. Sarkozy, Discurso pronunciado sobre la reforma de las instituciones de la V Reptblica, Epinal,
12 de julio de 2007.

7  Imponiendo un techo de déficit presupuestario como porcentaje de la riqueza nacional.

8 Seguin un miembro del Comité Balladur, «obviamente no es desvelar un secreto, sino indicar que
la cuestion se debatio en el seno del comité presidido por Edouard Balladur», en G. CARCASSONNE,
«L’équilibre budgétaire ou les incertitudes constitutionnelles de la vertu», Revue du Trésor, n° 10, octubre
de 2008, pag. 709.

9 M. Houser, «La constitutionnalisation de I’équilibre budgétaire, une avancée en demi-teinte»,
RFFP, n° 105, 2009, pags. 225-236.

10  El 17 de enero de 2008, la Asamblea Nacional remitié a una comisién la propuesta de ley del
grupo centrista que solicitaba recoger en la Constitucién la prohibicién de los déficits presupuestaris de
funcionamiento del Estado en 2012.

1 N. Sarkozy, Alocucion pronunciada durante la Conclusion de la 1° conferencia nacional sobre los
déficits publicos, Palacio del Eliseo, 28 de enero de 2010.
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ferencia nacional sobre el déficit, el Presidente de la Republica confirmé su cambio
radical sobre esta regla: “e/ enderezamiento de las finanzas publicas no debe ser el
compromiso de un gobierno, sino de la nacion. Por ello, debe ser duradero y para ello se
debe modificar la gobernanza de nuestras finanzas publicas. Por eso deseo que se ponga
en marcha una reforma constitucional’. Al hilo de las tareas de la comisién Camdes-
sus, el Gobierno presentd en marzo de 2011 un proyecto de ley constitucional relativo
al equilibrio de las finanzas publicas®. El texto prevé la puesta en funcionamiento de
“leyes-marco de equilibrio de las finanzas publicas” que determinen, durante un
tiempo minimo de tres afios, “las orientaciones plurianuales, las normas de evolucién
y las reglas de gestidn de las finanzas publicas”*. El objetivo anunciado era el de equi-
librar las cuentas publicas (Estado, Seguridad Social) fijando un techo de gasto para
cada afio de programacion y un esfuerzo minimo en relacién con los ingresos bajo la
vigilancia del Consejo Constitucional. Esta doctrina ha recibido numerosas criticas
contrarias a este proyecto de revisidn constitucional, ya que el texto propuesto no
menciona claramente ningln objetivo en cifras de déficit publico®. Pese a todo fue
adoptado en la segunda lectura por el Senado, y por la Asamblea Nacional en la ter-
cera, el 13 dejulio de 2011. Solamente le faltaba al Presidente de la Republica someter
el proyecto de revision constitucional a referéndum o convocar al Congreso, reunien-
do simultdneamente en Versalles a las dos asambleas para que se adoptase de mane-
ra definitiva el proyecto con una mayoria de tres quintas partes de los votos®. Con
una minoria parlamentaria hostil a este proyecto de revisidn constitucional y laimpo-
sibilidad de obtener la mayoria de tres quintas partes”, el Presidente de la Republica
no ha emprendido ninguna de estas dos vias. El texto propuesto no tiene consenso
politico perdiéndose en este segundo acto una nueva ocasion para las finanzas publi-
cas francesas.

Y con motivo del tercer cambio inesperado, la obra dio un viraje dramaticamente
irénico. Durante el verano de 2011, al final de una reunién de trabajo con la canciller
alemana, el Presidente de la Republica escogid un tercer acto que decidid represen-
tar en el dmbito europeo. Propuso que los Estados miembros de la zona euro adopta-
sen, antes de mediados de 2012, una “regla de oro” presupuestaria. Ahora bien, al fi-
nal de la cumbre de la Unidn Europea, celebrada los dias 8 y 9 de diciembre de 2011 en
Bruselas, el Consejo Europeo fue aiin mas lejos por esta via previendo que cada Esta-

12 N. Sarkozy, Alocucion pronunciada durante la Conclusion de la 2 conferencia nacional sobre los
déficits publicos, Palacio del Eliseo, 20 de mayo de 2010.

13 Cf. proyecto de ley constitucional relativo al equilibrio de las finanzas publicas, 16 de marzo de
2011,

14 Cf. art. 1 del proyecto de ley constitucional relativo al equilibrio de las finanzas publicas que
completa el articulo 34 de la Constitucidn.

15 Véase entre los andlisis criticos de la doctrina P.-H. Prelot, “Le retour a I’équilibre des finances
publiques et la Constitution, examen critique des propositions du comité Camdessus”, Revue Constitu-
tions, 2010, n° 3, pag 357; M. Lascombe, “Les vicissitudes de la régle d’or budgétaire”, en Mélanges en
I’honneur de Joél Molinier, LGDJ, Paris, 2012.

16 Conforme al articulo 89 de la Constitucién de 1958.

17 Una imposibilidad que se ha confirmado con la nueva mayoria de la izquierda en el Senado
francés.
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do miembro debera cerciorarse de que sus déficits estructurales, sin los intereses de
la deuda, no sobrepasen el 0,5% del PIB®. Dicho con otras palabras, todos los Estados
se deberdn dotarse de esta “regla de oro” de las finanzas publicas, previéndose que
el Tribunal de Justicia de la Unidn Europea quede a cargo de verificar que cada pais
transponga bien esta regla de oro a su propia Constitucién o a un nivel equivalente.
En caso de desviacidn se prevén mecanismos automaticos de correccidén de las tra-
yectorias presupuestarias. Aunque esta “regla de oro” europea, que deberfa figurar
en el futuro tratado europeo, sea menos severa que la puesta en marcha por Alema-
nia “que prevé limitar el déficit al 0,35% del PIBY- jes mucho mas restrictiva que la
reforma prevista por el Gobierno francés! Ironias del destino, el texto francés adop-
tado el 13 de julio de 2011 se quedd obsoleto, y el Gobierno, por medio de su ministro
de economia, ha reconocido sin ambages que deberd “revisar el texto” relativo al
equilibrio presupuestario para que sea conforme con las nuevas exigencias de la
Unidn Europea.

Por ultimo, ;qué quedara en la memoria de este tercer acto que aun se esta re-
presentando? ;Que el Presidente de la Republica estd en un punto muerto al dar via
libre a Bruselas para una regla de oro contraria a la que él defendia hasta entonces en
Francia? Partiendo de una reforma compleja “que no fijaba objetivos claros con cifras
y que era facilmente eludible”, la “regla de oro” francesa deberd evolucionar hacia
una reforma mas restrictiva. Su estudio permitird presentar los contornos juridicos
actuales de la “regla de oro” ala francesa (1), pero cuya eventual evolucién con vistas
a suintroduccién en la Constitucidn francesa no dejara de plantear ciertos problemas
en el plano juridico, politico y financiero (I1).

I. LOS CONTORNOS JURIDICOS DEL EQUILIBRIO PRESUPUESTARIO Y
FINANCIERO EN FRANCIA

La globalizacién de las finanzas publicas es desde ahora una necesidad con res-
pecto a los criterios europeos que evocan las cuentas publicas. Por tanto, es impor-
tante centrarse en el marco de este estudio en el analisis de la regla de equilibrio
presupuestario y financiero, tanto en lo concerniente al Estado (y a sus leyes financie-
ras anuales) como a los organismos de la Seguridad social (y a sus leyes de financia-
cién anuales) y a las colectividades territoriales (y a sus presupuestos locales
anuales)®. Es posible observar una cierta flexibilidad del principio de equilibrio con
relacién al Estado® y a la Seguridad Social (A), asi como una relativa rigidez del princi-
pio en el plano infraestatal (B).

18  Véase EUCO n°139/11, Consejo Europeo, Conclusiones 6, Bruselas, 9 de diciembre de 2011.

19  Cf. articulos 109 a 115 de la Ley fundamental para la Republica Federal de Alemania, junio de
2010. Véase a este respecto C. Soulay, «La regle d’or des finances publiques en France et en Allemagne:
convergence au-dela des différences?», RFFP, n° 112, noviembre de 2010, pag. 187 y siguientes.

20 Véase en este sentido Tallineau (L.), L’équilibre budgétaire, Paris, Economica, 1994, 245 pags.

21 A. Pariente, “L’éqilibre budgétaire: un principe juridique insaisissable? RFFP, n° 112, 2010, pags.
163-185.
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A. El equilibrio, un principio flexible con respecto al Estado y a la Seguridad
Social

El articulo 34 de la Constitucion de 1958 es la disposicion fundamental con respec-
to al objeto estudiado. Es preciso estudiarlo con detenimiento. A primera vista, es posi-
ble observar una importante distincion entre las finanzas estatales y las sociales en lo
que respecta a la posicién del término “equilibrio” en el texto constitucional. Al princi-
pio, el articulo dispone que “las leyes financieras (del Estado) determinan los recursos y
las cargas del Estado en las condiciones y bajo las reservas previstas por una ley orgdnica”,
y dispone que “las leyes de financiacion de la Seguridad Social determinan las condiciones
generales de su equilibrio financiero, teniendo en cuenta sus previsiones de ingresos, fijan
sus objetivos de gasto en las condiciones y bajo las reservas previstas por una ley orgdni-
ca”. Se ve claramente en la Constitucion que el término “equilibrio” no se refiere direc-
tamente a las finanzas estatales, y reaparece dos pdarrafos mas abajo, aun cuando este
parrafo no sea propiamente de las finanzas estatales, ya que concierne al conjunto de
las Administraciones publicas: “Las orientaciones plurianuales de las finanzas publicas
son definidas por leyes programadticas. Se inscriben en el objetivo de equilibrio de las cuen-
tas de las Administraciones publicas”. Esta primera observacion da a entender la impor-
tancia del texto organico relativo a las leyes de finanzas y a las de financiacién de la
Seguridad Social debido a lo lacénico del texto constitucional en la materia.

1. Finanzas estatales: un principio de equilibrio presupuestario no coercitivo

En la época clasica de las finanzas publicas, el equilibrio de las finanzas estatales
se concebia en términos puramente contables®. Se trataba simplemente de ajustar
los gastos publicos estatales a los ingresos financieros y fiscales. Los origenes de esta
concepcion son multiples; por una parte, con el moralismo de las finanzas publicas
cldsicas, establecido en torno a una concepcidn privada de las finanzas publicas, ya
que el Estado debe gestionar su presupuesto como un “buen padre de familia”, el
cual no puede gastar mas de lo que tiene en la caja. Por otra parte, la neutralidad de
las finanzas publicas explica esta concepcidn estricta del equilibrio, puesto que el
desequilibrio vendria a romper la neutralidad de las finanzas publicas sobre la econo-
miay la inversidn. Efectivamente, la neutralidad de las finanzas publicas se ve aqui en
ambos sentidos; es decir, han de ser inactivas y no pueden influir en la economia,
aunque también han de ser insensibles y la economia no debe influir en las finanzas
publicas. Las consecuencias de esta concepcidn clasica del equilibrio son igualmente
multiples. Si el presupuesto debe estar equilibrado, ello significa que no debe haber
mas gastos que ingresos: la prohibicion de la desviacion presupuestaria. Con la prohi-
bicion del déficit presupuestario, y dado que solamente se puede financiar con prés-
tamos, también se prohiben los empréstitos publicos. Segtin esta concepcidn, puesto

22 Véase en este sentido C. Waline, «Un principe ancré dans ’histoire constitutionnelle et financié-
re», en M. Bouvier, Constitution et équilibre des finances publiques, un débat d’avenir, colloque FONDAFIP,
Senado, 30 de septiembre de 2011, publicacién en 2012.

CDP. N° 38, septiembre-diciembre 2009, pp. 177-200, ISSN: 1138-2848



LA “REGLA DE ORO" DE LAS FINANZAS PUBLICAS, 3UNA TRAGICOMEDIA A LA FRANCESA2

que estos ultimos repercuten los gastos publicos de la generacidn actual sobre las
generaciones futuras, solamente se pueden admitir los gastos publicos absolutamen-
te excepcionales que vayan a beneficiar a las generaciones futuras. Con la prohibicién
de la desviacidn presupuestaria, lo que se da a entender es el principio de necesidad
impositiva. Segun el articulo XlII de la Declaracién de los derechos del hombre y del
ciudadano de 1789, los tributos sirven Ginicamente para el mantenimiento de las fuer-
zas publicas y para cubrir los gastos de administracion. En estas condiciones, el Esta-
do no puede exigir mas tributos que los necesarios.

No obstante, y en la practica, durante el periodo clasico al Estado le costd respe-
tar el principio del equilibrio presupuestario en su concepcidn estricta. Asi, de 1818 a
1940 solamente se ejecutaron 46 presupuestos estatales equilibrados frente a casi 8o
deficitarios. Durante la IV Republica ningln presupuesto estuvo equilibrado. Aunque
en los comienzos de la V Republica la situacidon haya estado mas matizada, desde
mediados de la década de 1970 no ha habido ningin presupuesto estatal equilibrado.
A partir de 1959, bajo la influencia de Antoine Pinay, el regreso a la ortodoxia presu-
puestaria y financiera se ha considerado prioritario, pero este objetivo de equilibrio
solamente se alcanzd en cuatro ejercicios presupuestarios (1970-1974). A partir de
1975 no se alcanzd el equilibrio anunciado a causa de la crisis del petrdleo y, desde esa
fecha, todos los presupuestos estatales han sido votados y ejecutados con déficit.
Efectivamente, el paso de las finanzas publicas cldsicas a las modernas ha conllevado
una ampliacién del concepto de equilibrio; es decir, un rebasamiento de éste, hacien-
do que el principio sea muy permisivo en la practica. Con el paso del “equilibrio conta-
ble” al “equilibrio econdmico y financiero” se puede observar una ampliacién del con-
cepto de equilibrio. Esta ampliacién se lleva a cabo en varios momentos a través de
dos importantes textos que han venido a completar la Constitucidn en este aspecto.
En primer lugar, el decreto del 19 de junio de 1956 -resultado de largas reflexiones
sobre el comportamiento del presupuesto estatal durante la IV Republica- prefigura
la ordenanza del 2 de enero de 1959. El decreto de 1959 reconoceria el vinculo entre
el presupuesto estatal y la economia. Asi, en su articulo 1° indica que “/a ley de finan-
zas traduce los objetivos economicos y financieros del Gobierno”*. En estas condicio-
nes, el presupuesto se convierte en un instrumento al servicio de la economia. En
segundo lugar, con la ordenanza del 2 de enero de 1959 durante la V Reptblica, esta
tendencia se acentuaria con su articulo 1°, que precisa que “las leyes de finanzas deter-
minan la naturaleza, el montante y la asignacion de los recursos y de las cargas del Esta-
do teniendo en cuenta el equilibrio econdmico y financiero que definen’”>. De manera
que la principal finalidad de las leyes de finanzas estatales es definir un equilibrio no
solamente financiero®, sino también econdmico. Asimismo, el texto orgdnico de

23 Véanse en este sentido las ideas de P. Leroy-Beaulieu, Traité de la science des finances, Paris, 2.

24  Decreto n° 56-601 del 19 de junio de 1956 relativo al modo de presentacién del presupuesto
estatal: preparacién y voto de las leyes presupuestarias, J.0., 20 de junio de 1956, pag. 5633.

25 Ordenanzan®59-2 el 2 de enero de 1959 que acompaiia la ley organica relativa a las leyes de fi-
nanzas, J.0., 3 de enero de 1959 pag. 180.

26 Aunque el articulo 31 de la ordenanza del 2 de enero de 1959 disponga que «el proyecto de ley
de finanzas fija los datos del equilibrio presupuestario y financiero ».
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1959 cita también el caracter econdmico del equilibrio, el cual parece predominar so-
bre el caracter financiero. Este articulo pone entonces fin de manera muy clara ala
regla del equilibrio contable, lo que dejd la puerta entreabierta a un déficit presu-
puestario crénico en Francia®. Los primeros afios de la V Republica no hicieron surgir
una regla restrictiva de equilibrio presupuestario. Por ejemplo, el equilibrio entendi-
do por la ordenanza de 1959 no ha permitido que el Consejo Constitucional enmenda-
se una ley de finanzas estatales a causa del desequilibrio presupuestario, aun si este
ultimo, en su decision del 24 de diciembre de 1979, hiciese del equilibrio “un princi-
pio fundamental”, aunque se diga que el contenido de este principio es susceptible de
interpretaciones diferentes.

Francia va a regresar a concepciones mas liberales y va a resucitar el principio del
equilibrio presupuestario como consecuencia del derecho de la Unién Europea y, en
especial, de las disposiciones del Tratado de Maastricht que exhortan a que “/os Esta-
dos miembros eviten los déficits publicos excesivos™®. Asi, previendo que los déficits
publicos no deben sobrepasar el 3% el PIB y que el endeudamiento publico no debe
superar el 60% del PIB, el derecho de la Unién Europea ha obligado al Estado a tomar
el camino de la ortodoxia presupuestaria. Francia procedié entonces a una adapta-
cién de sus reglas nacionales mediante la ley organica del 1 de agosto de 2001 relativa
a las leyes de finanzas (LOLF), que sustituyd a la ordenanza del 2 de enero de 1959%.
Es posible observar una evolucidn terminoldgica desde el primer articulo de la LOLF,
que distingue con gran claridad “e/ equilibrio presupuestario y financiero” que deter-
minan las leyes de finanzas y “e/ equilibrio econdmico” que “tienen en cuenta” las le-
yes de finanzas estatales. Ademas, la expresidn “equilibrio presupuestario” aparece
varias veces en el texto de la LOLF: en el articulo 34, que cita los “datos generales del
equilibrio presupuestario”, y en el articulo 14, que cita de manera expresa “e/ riesgo de
deterioro del equilibrio presupuestario”. Pese a esta evolucidn terminoldgica, la doc-
trina es undnime cuando reconoce la ausencia de cardacter restrictivo del principio de
equilibrio presupuestario®, al igual que los propios redactores de la LOLF?. Por otra

27  Estos textos son solamente la traduccidn juridica de concepciones econdmicas bien conocidas:
la teorfa del déficit sistematico de Keynes, para quien el presupuesto no es sino un instrumento al servicio
de la economia. Segun él, hay que utilizar a gran escala «el efecto multiplicador del gasto» para restablecer
el equilibrio econdmico. En otras palabras, el aumento de los gastos publicos y, por tanto, el déficit provo-
cado, deber permitir el relanzamiento de la economia, y cuando se haya restablecido el equilibrio econédmi-
co normalmente se restablecerd el presupuestario. Esta teoria ha sido aplicada con mds o menos éxito
desde hace décadas. Véase J.-M. Keynes, Teoria general de la ocupacion, el interés y el dinero, Londres, 1936.

28  C.C,, decisién n° 79-110DC, 24 de diciembre de 1979, Rec. pag. 36. Véase L. Hamon, Dalloz, 1980,
Jur., pag. 381; L. Philip, Revue du droit public, 1980, pag. 1373; C. Franck, Actualité juridique droit administra-
tif, 1980, pag. 356; J.-Y. Faberon, «Le vote du budget 1980, I'imbroglio juridique», Revue parlementaire et
politigue, 1980 (884), pag. 10.

29  (f. articulo 126 TFUE, ex articulo 104 TCE.

30 Cf. ley orgdnica n° 2001-692 del 1 de agosto de 2001 relativa a las leyes de finanzas, J.0., 2 de
agosto de 2001, pag. 12480 y siguientes.

31 Véase E. Douat, X. Badin, finances publigues, 3 ed., PUF, 2006, pag. 210; A. Pariente, «L’équilibre
budgétaire: un principe juridique insaisissable?», RFFP, n® 112, 2010, pags. 163-185.

32 D. Migaud, Informe elaborado en nombre de la comisién especial a cargo de examinar la pro-
puesta de ley organica n° 2050, A.N., Doc. parl., n° 2908, 31 de enero de 2001, pag. 73.
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parte, el equilibrio presupuestario en el sentido de la LOLF no ha permitido que el
Consejo Constitucional enmiende una ley de finanzas estatales a causa del desequili-
brio presupuestario. El principal caso previsible de no respeto del principio seria aquel
en que el desequilibrio proceda de la falsedad del presupuesto estatal. En efecto, la
LOLF ha consagrado el principio de veracidad presupuestaria disponiendo en su arti-
culo 32 que “las leyes de finanzas presenten de forma sincera el conjunto de recursos y
cargas estatales. Su veracidad se valora teniendo en cuenta las informaciones disponi-
bles y las previsiones que de ellas se puedan derivar razonablemente”. Pero como el
Consejo Constitucional limita su control de la veracidad presupuestaria al error mani-
fiesto de valoracién, hasta ahora no se ha enmendado ninguna ley por este motivo, lo
cual confirma el cardcter no restrictivo del principio de equilibrio presupuestario con
respecto a las finanzas estatales.

2. Las finanzas de la Seguridad Social: un objetivo de equilibrio financiero minimo

Hasta octubre de 1996, nunca se habia solicitado del Parlamento que se pronun-
ciase sobre el equilibrio financiero de la Seguridad Social. Durante mucho tiempo ha-
bia existido un freno constitucional para que el Parlamento pudiese adquirir un poder
de decisidn y control sobre el equilibrio de las finanzas sociales. Hubo que aguardar a
la revisién constitucional del 22 de febrero de 1996 para que Parlamento obtuviese el
derecho de pronunciarse sobre las leyes de financiacion de la Seguridad Social**. En
efecto, antes de 1996 el articulo 34 de la Constitucién era muy claro: “/a ley establece
los principios fundamentales (...) de la Seguridad Social”. Segin el Consejo Constitu-
cional, estos principios abarcaban “no solamente los principios del régimen general de
la Seguridad Social, sino también los aplicables a los distintos regimenes particulares de
prevision”®. Asi, el legislador no era competente para examinar el equilibrio financie-
ro de los regimenes de la Seguridad, aunque se le hubiese hecho votar numerosos
planes de correccién con el fin de remediar el déficit crénico de la Seguridad Social.
Por este motivo se realizaron varios intentos para corregir esta imprecision de la
Constitucidn y para permitir que el Parlamento se pronunciase sobre el equilibrio fi-
nanciero de la Seguridad Social. Tras numerosos intentos en vano, en otofio de 1995
el Gobierno de Juppé cambid de rumbo y anuncié un proyecto de ley constitucional
con el fin de crear la categoria de las “leyes de financiacién de la Seguridad Social”
(LFSS), que obtuvo la aprobacion de la Asamblea Nacional, del Senado y después del
Parlamento, reunido en Congreso el 19 de febrero de 1996, con una amplia mayoria.
Modificado por la ley constitucional del 22 de febrero de 1996, el articulo 34 de la
Constitucion se completd con un 17° parrafo que dispone: “Las leyes de financiacion de
la Seguridad social determinan las condiciones generales de su equilibrio financiero ()
en las condiciones y bajo las reservas previstas por una ley orgdnica”.

33 Véase RFFP, Le principe de sincérité en finances publiques, n° 111, septiembre de 2010.

34 Véase F. Pavard, «L’équilibre financier de la Sécurité sociale», Revue économique, 1967, pags.
205-228.

35 C.C., decisién n° 6L del 8 de julio de 1960 con respecto a la ley de finanzas para 1959.
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Se retoma entonces el principio de equilibrio financiero en el texto orgénico,
validado por el Consejo Constitucional en su decisién del 16 de julio de 19963¢, que
establece en el articulo L.O. 111-3 del Cédigo de la Seguridad Social que “/a ley de finan-
ciacion de la Seguridad Social aprueba todos los arios las orientaciones de la politica sa-
nitaria y de seguridad social y los objetivos que determinan las condiciones generales del
equilibrio financiero de la Seguridad Social’¥. En total, en los articulos L.O. 111-3 y 111-4
del Cédigo de la Seguridad Social la expresion “equilibrio financiero” aparece en cua-
tro ocasiones en la ley organica del 22 de julio de 1996. Después, la ley organica rela-
tiva a las leyes de financiacién de la Seguridad Social del 2 de agosto de 2005 (LOL-
FSS), validada por el Consejo Constitucional en su decisién del 29 de julio de 20053,
reformd las LFSS y reafirmé el principio de equilibrio financiero. El nuevo articulo LO
113-3 del CAdigo de la Seguridad Social precisa que la ley de financiacién de la Seguri-
dad Social “determina para el afio siguiente de manera veraz las condiciones generales
del equilibrio financiero de la Seguridad Social teniendo en cuenta, en concreto, las con-
diciones econdmicas generales y su evolucion previsible. Este equilibrio se define con
respecto a los datos econdmicos, sociales y financieros descritos en el informe previsto
por el articulo 50 de la ley orgdnica n°2001-692 del 1 de agosto de 2001 relativa a las leyes
de finanzas”. A la luz de estas disposiciones constitucionales y orgénicas, el principio
de equilibrio ya no concierne Unicamente al presupuesto estatal, ya que los regime-
nes de la Seguridad Social, a causa del crecimiento de los gastos en sanidad y del en-
vejecimiento de la poblacidn en concreto, se someten igualmente al principio de
equilibrio. Este principio merece ser estudiado en este campo porque aun se puede
constatar ahi una ampliacidn del desequilibrio financiero de las cuentas sociales. Por
ejemplo, de 2007 a 2010 el déficit del régimen general de la Seguridad Social pasé de
9.500 millones de euros a 24.000 millones de euros, y el déficit de la partida del segu-
ro de enfermedad pasd de 4.600 millones de euros a 11.600 millones de euros. Estos
déficits sociales reiterados han alimentado una deuda social que alcanza en la actua-
lidad en torno a 130.000 millones de euros®.

A mediados de la década de 1990, cuando los déficits de la Seguridad Social se
hicieron recurrentes y el endeudamiento elevado, se planted abiertamente la cues-
tion de la amortizacién a medio y largo plazo de la deuda social. De este modo, la
ordenanza n° 96-50 del 24 de enero de 1996 relativa a la devolucién de la deuda so-
cial cred una caja especificamente dedicada a la liquidacién de la deuda social que le
seria transferida, la Caja de Amortizacidn de la Deuda Social (CADES), una institucion
publica administrativa puesta bajo la tutela de los ministerios de Hacienda y de Asun-
tos Sociales. Al principio, esta estructura tenfa vocacién “temporal” y en teoria de-
bia desaparecer en 2009, una vez cumplida su misidn, a saber: financiar y reducir la
deuda acumulada del régimen general de la Seguridad Social. La finalidad de esta

36  C.C.decisién n° 96-379 DC, 16 de julio de 1996, Rec. pag. 95.

37  Articulo 1de laley orgdnica n° 96-646 del 22 de julio de 1996 relativa a las leyes de financiacién
de la Seguridad Social, J.0. n® 170 del 23 de julio de 1996 p&g. 11103.

38  C.C.decisién n°2005-519 DC, 29 de julio de 2005, Rec. pag. 129.

39 Véase RFFP, La sécurité sociale et les finances publiques, n° 115, septiembre de 2011.
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disposicién consistia en evitar que el legislador prolongase sin cesar la duracién de
la amortizacidn de la deuda social asumida por la CADES. Ahora bien, jeso es lo que
ocurrié en varias ocasiones! En 1998, el Gobierno Jospin transfiri¢ a la CADES 13.000
millones de euros adicionales de deudas correspondientes a los déficits sociales no
financiados de los afios 1996-1998 y aplazé el vencimiento a 2014. En 2004, el plan
Douste-Blazy transfirid a la CADES en torno a 50.000 millones de euros mas de deu-
da por devolver (35.000 millones de euros de déficits acumulados hasta 2004 y
15.000 millones de euros de déficits provisionales de 2005 y 2006) jy suprimié todos
los vencimientos! En 2009, el legislador procedid incluso a una nueva transferencia
de deuda a la CADES, por valor de casi 35.000 millones de euros, con la ley de finan-
ciacion de la Seguridad Social para 2009. Asi, originariamente la CADES debia pagar
35.000 millones de euros. Sin embargo, ante las dificultades de los sucesivos Gobier-
nos para equilibrar las cuentas sociales, esta suma se lastrd considerablemente y en
varias ocasiones se ha solicitado de la CADES que afronte déficits adicionales. ;En
total ha asumido casi 100.000 millones de deuda adicional desde su creacién! Por
este motivo, jla CADES ya no tiene fecha oficial de clausura desde 2004! Para asegu-
rar la viabilidad financiera del sistema, la ley organica de 1996 cred un nuevo tributo:
la aportacién al pago de la deuda social (CRDS), cuyo objeto es garantizar la devolu-
cion de los empréstitos suscritos por la CADES para cumplir su misién. La tasa de la
CRDS es muy baja (0,5%) y la base de este tributo muy amplia (ingresos de actividad
y de sustitucién, ingresos patrimoniales, depdsitos, venta de metales preciosos, ga-
nancias en juegos de azar), lo que garantiza un rendimiento interesante para finan-
ciar la misién de la CADES.

Como las transferencias de deuda a la CADES efectuadas en 1998 y en 2004 no
vinieron acompafiadas por nuevos recursos, durante el examen de la LOSFSS en 2005
se introdujo por unanimidad una disposicién orgdnica con el fin de imponer la com-
pensacion de cualquier nueva transferencia de deuda a la CADES con un aumento de
los ingresos de esta caja, siendo el objetivo cumplir las disposiciones constitucionales
del articulo 34 relativas al equilibrio financiero. Asi, aunque la ley de financiaciéon de la
Seguridad Social para 2009 haya previsto un nuevo traspaso de deudas, en compen-
sacion el legislador ha debido prever entonces la asignacion de un nuevo recurso a la
CADES.

El valor organico conferido a esta disposicidn hace necesaria la adopcién de una
disposicion orgénica en sentido contrario para permitir cualquier nueva transferencia
de deuda a la CADES cuyo efecto sea trasladar la fecha de liquidacion de esta deuda.
Este fue el objeto de la reciente ley organica n° 2010-1380 del 13 de noviembre de
2010, que permitid incluir en la ley de financiacion de la Seguridad Social para 2011 la
facultad de transferir una deuda nueva (lo cual eleva el endeudamiento total de la
CADES a 130.000 millones de euros), posponiendo la fecha de liquidacién de la deuda
transferida a la CADES con un limite de cuatro afios. En estos momentos, la propia
caja prevé que 2021 sea la fecha provisional para saldar la deuda de la CADES. El cam-
bio del plazo propuesto tendria entonces como efecto que se traslade la evaluacion
media de la fecha de liquidacién jde 2021 a 2025!
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Con su decisidon del 10 de noviembre de 2010, el Consejo Constitucional®, al resol-
ver sobre esta ley orgdnica, recordé que la ley de financiacién de la Seguridad Social
debera prever el conjunto de recursos asignados al pago de la deuda social hasta el
plazo previsto para aquélla. El Consejo Constitucional también se pondra a verificar
que estos recursos sean suficientes para que el plazo no se rebase. Por otra parte, el
Consejo ha considerado que las disposiciones de esta ley organica se debian combi-
nar con las demas disposiciones organicas del Cédigo de la Seguridad Social que pre-
vén que la LFSS determine “las condiciones generales del equilibrio financiero de la
Seguridad Social”. Desde entonces, el Consejo Constitucional ha formulado una reser-
va: las leyes de financiacién de la Seguridad Social que intervengan en el futuro no
podrdn conducir -mediante una transferencia, sin compensacién a favor de la CADES,
de ingresos asignados a los regimenes de la Seguridad Social y a los organismos que
concurran en su financiacién” a una degradacién de las condiciones generales del
equilibrio financiero de la Seguridad Social del siguiente afio. Dicho con otras pala-
bras, el pago de las deudas de la CADES no se podra financiar mediante una transfe-
rencia de los recursos de la Seguridad Social que degrade el equilibrio financiero de
esta ultima*'.

B. Elequilibrio, un principio mas restrictivo con respecto a las colectividades
locales

El principio del equilibrio presupuestario se aplica a las colectividades territoria-
les de forma mucho mas restrictiva. Este principio atafie tanto al presupuesto princi-
pal (presupuesto original, presupuesto adicional o decisiones modificadoras) como a
los presupuestos anejos. Se trata de un principio muy rigido que audn asi se flexibiliza
de algin modo. El principio es relativamente sencillo: los gastos son iguales a los in-
gresos, el saldo del presupuesto es cero. Es un principio de buena gestién inspirado
en el pensamiento liberal del periodo cldsico de las finanzas publicas: la colectividad
territorial no debe gastar mas que aquello de lo que dispone en concepto de recursos
publicos. Segun este principio, se coloca a las colectividades locales bajo la tutela del
Estado, que les impone la reduccién de su margen de maniobra. Una desviacidn es
sinénimo de malas previsiones: si hay un exceso de ingresos, es porque la colectivi-
dad territorial ha aplicado demasiados tributos. Por el contrario, un exceso de gastos
se debera financiar mediante tributos o empréstitos. La definicion del equilibrio es
entonces mucho mas restrictiva que la relativa al Estado y a los organismos de la Se-
guridad Social. La ley define de manera muy estricta el principio de equilibrio en el
articulo 1612-4 del Cédigo General de las Colectividades Territoriales (CGCT)%, y se
prevé un procedimiento de control y de sancién del desequilibrio.

40 C.C., decisién n°2010-616 DC, 10 de noviembre de 2010.

41 R.Pellet, «LFSS pour 2011: I’équilibre financier de la sécurité sociale apres les refinancements de
la dette sociale», JCP, La Semaine Juridigue, édition sociale, n° 3, 18 de enero de 2011.

42  Dimanado del articulo 8 de la ley n® 82-213 del 2 de marzo de 1982 relativa a los derechos y liber-
tades de los municipios, los departamentos y las regiones.
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1. Condiciones estrictas de valoracion del equilibrio real bajo un estrecho control

Segun el articulo L.1612-4 del CGCT, la valoracién del equilibrio real requiere que
se cumplan tres condiciones estrictas. En primer lugar, que la partida de funciona-
miento y la de inversidn se voten respectivamente en equilibrio. En segundo lugar,
que ingresos y gastos sean valorados de forma veraz, suponiendo la veracidad del
presupuesto que incluya la totalidad de los gastos obligatorios. En tercer lugar, que
las cargas sobre los ingresos de la partida de funcionamiento en beneficio de la parti-
da deinversidén, sumada a los ingresos propios de esta partida excluyendo el produc-
to de los empréstitos, aporte recursos suficientes para cubrir el pago de la anualidad
del empréstito en capital que vence en el transcurso del ejercicio. Esta ultima condi-
cién significa que la colectividad territorial debe asegurar la autofinanciacion de la
amortizacién del capital de la anualidad de la deuda, lo cual le prohibe financiar la
amortizacidn del capital con el producto de otros empréstitos. Asimismo, los gastos
imprevistos de inversion no se deben financiar mediante empréstitos conforme al
articulo L.2322-1 del CGCT. Si la colectividad desea otorgarse un margen de maniobra
adicional, debe ser capaz de financiarla con sus propios recursos. En el caso de las
autorizaciones programaticas que permiten financiar los gastos de inversion a varios
afios, también deberan estar equilibradas con los correspondientes ingresos. Por
otra parte, aunque la ejecuciéon del presupuesto del ultimo ejercicio conocido haya
hecho surgir un déficit, no se considera asegurado el equilibrio presupuestario mds
que si prevé las medidas necesarias para enjugar el citado déficit®>. En definitiva, no
se considera en desequilibrio, en el sentido del articulo L.1612-4, un presupuesto del
cual una partida o incluso ambas se voten con sobreequilibrio*+.

Cuando se constate un desequilibrio presupuestario, las disposiciones legislativas
prevén un procedimiento de control definido en el articulo L.1612-5 del CGCT. Cuando
no se vote el presupuesto de la colectividad territorial en equilibrio segun las condicio-
nes establecidas por el articulo L.1612-4 del CGCT, el prefecto, en su calidad de repre-
sentante del Estado, acude ala Cdmara Regional de Cuentas (CRC) en el plazo de trein-
ta dias desde la transmisién del presupuesto e informa de ello a la colectividad
territorial. A partir de la actuacién de la CRC, la asamblea local queda desprovista de
sus poderes presupuestarios y ya no podra deliberar en este campo hasta el final del
procedimiento, salvo para adoptar las medidas correctoras exigidas por la CRC. Esta
ultima constata el desequilibrio, en el plazo de treinta dias a partir de la actuacién pro-
pone a la colectividad territorial las medidas necesarias para restablecer el equilibrio
presupuestario y solicita a la asamblea deliberativa una nueva deliberacidn. Si la CRC
constata que el presupuesto ha sido votado con equilibrio real y que no cabe hacer
propuestas, notifica su decisién al representante del Estado y a la colectividad. Esta
decisidn de rechazo debe estar motivada. Las propuestas de la CRC tendentes al resta-
blecimiento del equilibrio presupuestario giran en torno a medidas cuya realizacién
surge de la sola responsabilidad de la colectividad. La nueva deliberacidn, que rectifica

43  (Cf.articulo L.1612-9 del CGCT.
44  Cf.articulo L.1612-7 del CGCT.
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el presupuesto inicial, debe tener lugar en el plazo de un mes a partir de la comunica-
cién de las propuestas de la CRC. La deliberacién se envia en el plazo de ocho dias al
representante del Estado y a la CRC. Esta ultima se pronunciard sobre las medidas
adoptadas por la asamblea en el plazo de quince dias a partir de la comunicacién de la
nueva deliberacidn. Sila asamblea deliberativa no se pronuncia en el plazo prescrito o
si la deliberacién no incluye medidas correctoras que se estimen suficientes, el repre-
sentante del Estado modifica el presupuesto y lo hace ejecutable. Si el representante
se aleja de las propuestas formuladas por la CRC, debe motivar su decisidn. Los crédi-
tos correspondientes se inscriben en el presupuesto adoptado o modificado de oficio.
El contable tendrd derecho a pagar las érdenes emitidas en estas condiciones.

2. Consecuencias restrictivas en caso de no respetar el equilibrio real

La transmisidon del presupuesto a la CRC tiene como efecto que se suspenda la
ejecucion del mismo hasta el final del procedimiento. No obstante, a partir de esta
transmisidn, el ejecutivo local tiene derecho “hasta que se adopte o se modifique el
presupuesto” a recaudar los ingresos y a comprometer, saldar y ordenar los gastos
de la partida de funcionamiento dentro del [imite de lo inscrito en el presupuesto del
afio anterior. Tiene derecho a ordenar los gastos inherentes al pago del capital de las
anualidades de la deuda que venzan antes de la votacidon del presupuesto. Ademas,
tiene derecho en los mismos plazos “y con autorizacion de la asamblea deliberativa”
a comprometer, saldar y ordenar los gastos de la partida de inversidn dentro del limi-
te de la mitad de los créditos inscritos en el presupuesto del afio anterior. A partir de
la actuacidn de la CRC, la asamblea deliberativa local queda desprovista de sus pode-
res presupuestarios; ya no puede deliberar en este campo hasta que finalice el proce-
dimiento. En el caso de los gastos de caracter plurianual incluidos en una autorizacién
programatica o de compromiso votada durante los ejercicios anteriores, el ejecutivo
local los puede saldar y ordenar dentro del limite de los créditos de pago previstos en
concepto de ejercicio por la deliberacién de apertura de la autorizacién programatica
o de compromiso (articulo L.1612-1 del CGCT). Los créditos correspondientes se inscri-
ben en el presupuesto adoptado o modificado de oficio. El contable tiene derecho a
abonar las drdenes de pago emitidas en estas condiciones.

El equilibrio real del presupuesto constituye una condicién de su legalidad. El
presupuesto puede dar lugar a la intervencién del juez administrativo por ilegalidad
de un presupuesto desequilibrado o falso. Esta intervencién no se puede realizar de
manera paralela al procedimiento legal especifico que haga intervenir a la CRC por
iniciativa del representante estatal. Solamente puede ser iniciado por una persona
con un interés cuando el representante del Estado no haya acudido a la CRC en el
marco del procedimiento del articulo L.1612-5 del CGCT. El representante del Estado
puede acudir, en cambio, de manera simultanea a los jueces administrativo y financie-
ro por el mismo documento presupuestario siempre y cuando ambos procesos no se
basen en el mismo motivo. La jurisprudencia administrativa valora el equilibrio y la
veracidad del presupuesto segun las justificaciones presentadas (Consejo de Estado,
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9 de julio de 1997, Municipio de Garges-les-Gonesse), teniendo en cuenta esta valora-
cién la situacion especifica de cada colectividad caso por caso®.

Aunque el endeudamiento de las colectividades territoriales, contabilizado en
las ratios de Maastricht, se reiniciase al alza desde 2003, el nivel de endeudamiento
de las colectividades territoriales quedd limitado, no obstante, en Francia*. En 2008
sumaba en torno al 11% de la deuda publica. A titulo comparativo, la deuda del Estado
y la CDES representaba el 86% de la deuda publica. Conviene advertir que el saldo
negativo de las colectividades territoriales se debe considerar una “necesidad de fi-
nanciacién” y no de la “deuda”, ya que el recurso al endeudamiento de las colectivi-
dades territoriales solamente sirve para financiar las inversiones publicas®, lo cual
estad lejos de ser el caso del presupuesto estatal y de los organismos de la Seguridad
Social, que financian sus gastos de funcionamiento mediante empréstitos.

Il. LAS DIFICULTADES JURIDICAS PLANTEADAS POR LA EVOLUCION
CONSTITUCIONAL DEL PRINCIPIO

En la V Republica, el campo legislativo esta estrictamente enmarcado y precisa-
do por el articulo 34 de la Constitucién. Sin embargo, en materia financiera, la concep-
cién extensiva del principio del consentimiento del tributo en Francia ha conferido al
Parlamento el poder de pronunciarse en lo sucesivo sobre el conjunto de los textos
financieros. En efecto, al hilo de las revisiones constitucionales, el campo de interven-
cién del legislador financiero se ha ampliado de manera considerable, pero no todas
estas disposiciones legislativas tienen la misma fuerza juridica. Por ello, la reforma
constitucional de 2008 se puede considerar insuficiente (A) y el proyecto de reforma
constitucional de 2011 inacabado e incompleto (B).

A. Enderecho positivo: las insuficiencias de la reforma constitucional de 2008

El articulo 34 de la Constitucidn, tal como queda tras la revision del 23 de julio de
2008, precisa que “las orientaciones plurianuales de las finanzas publicas se definen por
las leyes programdticas. Estas se inscriben en el objetivo de equilibrio de las cuentas de
las Administraciones publicas”*®. Las insuficiencias de la reforma constitucional del 23

45 Véase E. Oliva, «L’équilibre et les budgets des collectivités locales », in M. Bouvier, Constitution
et équilibre des finances publiques, un débat d’avenir, coloquio FONDAFIP, Senado, 30 de septiembre de
2011, publicacién en 2012.

46  Cf. G. Carrez, M. Thenault, Rapport du groupe de travail sur la maitrise des dépenses locales, 20
de mayo de 2010, pag. 5.

47 Aunque esta regla de equilibrio no impida el hecho de que podamos preguntarnos sobre el ca-
racter necesario de ciertas inversiones locales y sobre el caracter téxico de los empréstitos realizados por
las colectividades francesas.

48 Aesterespecto véase M. Bouvier, «La constitutionnalisation de la programmation pluriannue-
lle des finances publiques» en J.-P. Camby, P. Fraisseix, J. Gicquel, La révision de 2008, une nouvelle consti-
tution?, LGDJ, 2011, pag. 143 y siguientes.
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dejulio de 2008 se derivan, por una parte, del caracter juridicamente no restrictivo de
las leyes programadticas de las finanzas publicas, nueva categoria de norma financiera
creada por el poder constituyente, y, por otra parte, de la ausencia de definicién del
principio de equilibrio de las cuentas.

1. Leyes programadticas de las finanzas publicas no restrictivas

La revision constitucional del 23 de julio de 2008 fue la ocasién de afadir una
nueva categoria de norma financiera, ya que el penultimo pérrafo del articulo 34 dela
Constitucion prevé que “las orientaciones plurianuales de las finanzas publicas son de-
finidas por las leyes programdticas”. Y el articulo 70 de la Constitucién permite que el
Gobierno someta a la opinién del Consejo Econédmico, Social y Medioambiental un
proyecto de ley programatica que defina las orientaciones de las finanzas publicas.
Para alcanzar este objetivo de equilibrio de las cuentas en 2012 se adoptd un primer
texto financiero plurianual con la ley programatica de las finanzas publicas del 9 de
febrero de 2009 para los afios 2009 a 2012%. Previendo la evolucidn de los gastos es-
tatales cada trienio, esta ley ofrecid a los gestores publicos una visién de sus medios
financieros. Igualmente, permitié al Parlamento pronunciarse sobre una trayectoria
plurianual de evolucién del déficit publico, que el Gobierno presentaba hasta enton-
ces solamente a las instituciones europeas. Segun el profesor Bouvier, “se reconoce
que programar permite a quienes deciden que dispongan del tiempo necesario para po-
ner en prdctica una politica y a los gestores que dispongan de un plazo y una vision que
les son indispensables para obrar y sentirse responsables”°.

Tras la adopcidn de esta primera ley programética de las finanzas publicas, Fran-
cia ha sufrido una crisis econdmica y financiera cuyo impacto sobre las finanzas publi-
cas ha sido profundo y duradero. La parte de la deuda publica sobre la riqueza nacional
corre el riesgo de alcanzar su nivel mas elevado en 2012, en torno al 87% del PIB, cuan-
do habfa sido programada en torno al 70% del PIB. La progresion de los intereses de la
deuda obliga al Estado a congelar el gasto publico. El riesgo de ver cdmo la accion
publica pierde sus margenes de maniobra debido al endeudamiento se convierte en-
tonces en una realidad. Como el objetivo del equilibrio no se ha alcanzado a causa de
la crisis econdmica y financiera, se modificé mediante un nuevo texto legislativo pro-
gramatico de las finanzas publicas en 2010%". Efectivamente, el “legislador programa-
dor”, con un intervalo de un afio, renueva este ejercicio delicado conforme al articulo
34 de la Constitucién mediante la ley programatica de las finanzas publicas para el
periodo 2011-2014. Teniendo en cuenta los datos presupuestarios y financieros, el nue-
vo periodo de programacién presupuestaria que se abre requiere un esfuerzo adicio-

49  Ley programdtica n° 2009-135 del 9 de febrero de 2009 de las finanzas publicas para los afos
2009 a 2012, J.0., 11 de febrero de 2009, pag. 2346.

50 M. Bouvier, «La constitutionnalisation de la programmation pluriannuelle des finances publi-
ques», op. cit,, pag. 143.

51 Ley programatica n° 2010-1645 del 28 de diciembre de 2010 de las finanzas publicas para los
aflos 2011 a 2014, J.0., 29 de diciembre de 2010, pag. 22868.
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nal, tanto en gastos como en ingresos, con el fin de enjugar progresivamente el déficit
estructural que, desde 2000, se ha ahondado por las bajadas de impuestos masivas
(100.000 millones de euros en diez afos) no compensadas por ahorros del gasto. Aho-
ra bien, para hacer frente a un desafio de tal magnitud, las leyes programaticas de las
finanzas publicas tal como existen hoy dia parecen insuficientes. El alcance juridico de
las leyes programaticas de las finanzas publicas esta doblemente limitado.

En primer lugar, a diferencia del proyecto de ley de finanzas anual, nada obliga al
Gobierno a presentar proyectos de ley programdtica de las finanzas publicas. En efec-
to, segun los términos del articulo 34 de la Constitucidn, las orientaciones plurianua-
les “se definen por las leyes programdticas”. Asi, ni se indica que tengan un cardcter
obligatorio ni con qué periodicidad deben ser examinadas por el Parlamento. En se-
gundo lugar, a semejanza de toda ley programatica, las “orientaciones plurianuales de
las finanzas publicas” que en ella figuran solamente tienen un valor indicativo y no
pueden vincular al legislador financiero a sus leyes de finanzas anuales. Por otra par-
te, como indica la exposicién de motivos del proyecto de ley programatica de las fi-
nanzas publicas para los afios 2009 a 2012, “e/ legislador financiero y el legislador finan-
ciero social conservan sus prerrogativas, al igual que el legislador ordinario”. Al afirmar
en su informe sobre la ley programatica de las finanzas publicas para 2011-2014 “qgue
la instauracion de una norma restrictiva que se imponga al legislador financiero parece
la nueva frontera que se debe atravesar para hacer frente al desafio de la proxima
década’3, el ponente general del presupuesto en la Asamblea Nacional confirma que
el proyecto de ley programatica de las finanzas publicas no es un texto restrictivo.

2. Unobjetivo de las cuentas no definido por el legislador orgdnico

La referencia a un “objetivo de equilibrio de las cuentas de las Administraciones
publicas” en el articulo 34 de la Constitucién, por inédita que sea, parece muy poco
restrictiva en tanto que la Constitucidn, por una parte, no fija ninguna duracién del
periodo programatico, permitiendo asi que el Gobierno se adapte a un horizonte
eventualmente lejano de regreso al equilibrio de las cuentas y, por otra parte, no fija
en absoluto lo que entiende “en cifras” por “equilibrio de las cuentas”. En conse-
cuencia, los objetivos previstos en la ley programatica de las finanzas publicas no
obligan al legislador financiero. Las ulteriores leyes de finanzas y las de financiacion
de la Seguridad Social podran prever las medidas que deroguen una trayectoria cuyo
valor es meramente indicativo. La referencia constitucional al “equilibrio de las cuen-
tas” parece mas estricto que la contenida en el articulo 1 de la LOLF “de equilibrio
presupuestario y financiero”, 1o cual hace pensar que el poder constituyente se inspi-
ré en la concepcidn clasica del principio de equilibrio. Tal como subrayan algunos au-

52  Proyecto de ley programatica de las finanzas publicas para los afios 2009 a 2012, n° 1128, 26 de
sept. de 2008.

53 Informe sobre el proyecto de ley programética de las finanzas publicas para los afios 2011-2014,
Doc. parl., A.N., n° 2840, 5 de octubre de 2010, pags. 7-8.
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tores, estas diferencias de redaccidn no ayudan a la comprensidn, lo que favorece las
interpretaciones divergentes y, por ello, los puntos de vista de los mas laxos®4, al con-
trario que el objetivo marcado por el poder constituyente.

Ahora bien, la cuestién de la introduccién en la Constitucion de una regla de
equilibrio presupuestario en un marco plurianual, tanto para las leyes de finanzas
como para las de financiacion de la Seguridad Social, ya se habfa debatido en la Asam-
blea Nacional con motivo del examen, durante la sesién del jueves 17 de enero de
2008, de una propuesta de ley constitucional presentada e inscrita en el orden del dia
en el marco de una sesién de iniciativa parlamentaria reservada al grupo parlamenta-
rio centrista®. Y esta cuestion de la definicion del equilibrio presupuestario se habia
citado en esta ocasion. Se habia propuesto definir la regla de equilibrio presupuesta-
rio de manera estricta en torno a la férmula simple, inspirada en la ya utilizada por las
colectividades territoriales, de que “se prohibe presentar y adoptar una ley de finanzas
cuya partida de funcionamiento sea deficitaria” y “se prohibe presentar y adoptar una
ley de financiacion de la Seguridad Social cuyo conjunto de gastos supere al de
ingresos”s®. Esta propuesta de ley no fue adoptada y fue objeto de devolucién a una
comisién con el fin de definir el contenido de la regla de equilibrio con una mayor
precision técnica. La prohibicién de todo déficit de funcionamiento debe venir acom-
pafiada de una definicidn estricta de la inversidn con el fin de evitar cualquier intento
de desviacion de la regla de oro. Con este motivo, se recordd el hecho de que reser-
var los empréstitos solamente a la financiacién de los gastos de inversién no serfa
necesariamente una prueba de retorno al equilibrio de las finanzas publicas. ;Qué
trato se dispensa a los gastos en equipamiento militar, por ejemplo? De igual modo,
:qué nocidén de inversidn contable se mantiene? ;Gastos de inversidn brutos, los uni-
cos que hoy se recuerdan en la contabilidad publica, o gastos netos de amortizacidn,
sobre los cuales reposa la regla de oro actualmente aplicable a las colectividades te-
rritoriales? También conviene tener en cuenta la sensibilidad de las finanzas publicas
en la coyuntura econdmica. Los déficits podrian ser aceptables en periodos de escasa
actividad con la condicién de que los periodos de crecimiento se aprovechen para
generar excedentes, lo cual jamas ha ocurrido durante el pasado en Francia.

Como se ha recordado a lo largo de toda la discusion de este texto, mas alla de
la regla de equilibrio, son las condiciones de su puesta en marcha las que se deben
definir con precisién. Ahora bien, esta mision atafie mas al legislador orgénico que al
poder constituyente. Por ello es lamentable que este Ultimo no integrase, en julio de
2008, al final del parrafo relativo a las leyes programaticas de las finanzas publicas, la
férmula “en las condiciones previstas por una ley orgdnica”, lo que habrfa tenido la
ventaja de hacer obligatoria la intervencién del legislador organico para que lleve a

54 M. Houser, «La constitutionnalisation de I’équilibre budgétaire, une avancée en demi-teinte»,
RFFP, n° 105, 2009, pags. 225-236.

55  Cf. propuesta de ley constitucional relativa al regreso al equilibrio de las finanzas publicas, Doc.
parl., AN., n° 573, 9 de enero de 2008.

56 Cf.arts.1y2dela propuesta de ley constitucional relativa al regreso al equilibrio de las finanzas
publicas, Doc. parl., A.N., n° 573, 9 de enero de 2008.
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cabo esta tarea de definicion. Como era previsible, la nocién “de equilibrio de las cuen-
tas” ha quedado sin precisar a falta de intervencién del legislador organico® .

B. Elderecho perspectivo: el proyecto de reforma constitucional incompleto de
2011

El ndcleo del proyecto de ley constitucional, adoptado el 13 de julio de 2011 por el
Parlamento, y a la espera de una “ratificacion” por el Congreso o por referéndum,
consiste en crear leyes-marco de equilibrio de las finanzas publicas que sustituirian a
las actuales leyes programaticas de las finanzas publicas y que se pondrian bajo el
control vigilante del Consejo Constitucional. Aunque la herramienta juridica parezca
interesante, estd muy incompleta porque el contenido de la regla de oro sigue sin
definir.

1. Las leyes-marco de equilibrio de las finanzas publicas, ;:una cdscara vacia?

Aunque la definicién de las leyes-marco de equilibrio de las finanzas publicas pro-
puesta en el articulo 1 del proyecto de ley constitucional del 13 de julio de 2011, que
completa el articulo 34 de la Constitucidn con un nuevo parrafo, ha sido objeto de un
cuasi consenso politico entre ambas asambleas, su aceptacién por la doctrina no ha
sido tan clamorosa. Si bien algunos juristas estiman pertinente esta propuesta,
otros estdan mas divididos al considerar, por ejemplo, que “la extensidn de este pdrra-
fo es en si'la demostracion de que el mecanismo escogido es poco claro’®. Desde el
principio se indica que “las leyes-marco de equilibrio de las finanzas publicas determi-
nan, durante al menos tres afos, las orientaciones plurianuales, las normas de evolucion
y las reglas de gestion de las finanzas publicas con vistas a asegurar el equilibrio de las
cuentas de las Administraciones publicas”, sustituyendo entonces a las leyes progra-
maticas de las finanzas publicas. A diferencia de estas ultimas, tienen vocacidn de ser
mas limitadoras, definiendo un “marco” y no solamente una “programacion”.

Como precisa este proyecto de revisidn, “estas leyes-marco establecen para cada
ano un objetivo constituido por un mdximo de gastos y un minimo de ingresos que se
impone a las leyes de finanzas y a las de financiacion de la Seguridad Social”. Se trata
entonces mdas de un marco juridico “que puede ser mas o menos restrictivo segun el
techo de gasto e ingresos predefinido” que de una regla de oro, ya que no se define
justamente el maximo de déficit autorizado. Segun la reforma propuesta, “/as desvia-

57 Ahora bien, se ha presentado una propuesta de ley organica a este respecto ante el Senado. Cf.
propuesta de ley organica con vistas a permitir el regreso al equilibrio presupuestario, Senado, Doc. parl.,
n° 467, B. Retailleau, 15 de julio de 2008.

58 Véase M. Bouvier, «La régle d’or: un concept a construire >», Revue frangaise de finances publi-
ques (RFFP), 2011, n° 113, pag. 5.

59 Véase M. Lascombe, «Les vicissitudes de la regle d’or budgétaire», en Mélanges en ’honneur de
Joél Molinier, LGDJ, Paris, 2012.
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ciones constatadas durante la ejecucion de las leyes de finanzas y la aplicacion de las le-
yes de financiacion de la Seguridad Social se compensan en las condiciones previstas por
una ley orgdnica”. La cuestion del contenido de la ley-marco se remite entonces al le-
gislador organico. El dispositivo hace pensar asi en una “cdscara vacia” para la cual
siempre se espera la intervencién del legislador con el fin de que disefie el contenido.
La continuacién del parrafo propuesto resulta edificante, ya que dispone que las le-
yes-marco de equilibrio de las finanzas publicas se pueden modificar en el transcurso
de su ejecucidn “en las condiciones y bajo las reservas previstas por una ley orgdnica”,
y que una “ley orgdnica precise el contenido de las leyes-marco de equilibrio de las finan-
zas publicas”. Tal como recuerda el profesor Lascombe, “estas leyes-marco se impo-
nen sobre las leyes de finanzas y las de financiacion de la Seguridad Social que encua-
dran; pese a todo, es dificil entender precisamente lo que deben contener estas
leyes-marco leyendo simplemente el texto constitucional’®. Es cierto que en el espiritu
del poder constituyente estas leyes-marco tienen vocacidn de establecer una nueva
categoria de ley que se intercalaria en la pirdmide de normas financieras entre las le-
yes orgdnicas, las de finanzas y las de financiacién de la Seguridad Social. Ahora bien,
parece que se perfila un sentimiento opuesto a la lectura del proyecto de revisién
constitucional, adoptado el 13 de julio de 2011.

En efecto, este texto prevé la modificacion de otras disposiciones constitucio-
nales, pero al leer estas ultimas es posible observar que el procedimiento de adop-
ciény de examen de estas leyes-marco es un calco exacto del procedimiento de las
leyes de finanzas y de las de financiacion de la Seguridad Social, que no es especifi-
co de las leyes-marco ni mas restrictivo, lo cual deja en el aire una cierta duda sobre
el grado normativo superior de estas leyes-marco en relacién con los textos finan-
cieros. Por ejemplo, se prevé una modificacién del articulo 39 de la Constitucién
que dispondria que los proyectos de ley-marco se sometan en primer lugar a la
Asamblea Nacional; una modificacién del articulo 42 de la Constitucion en el senti-
do de que los proyectos de ley-marco se discutan en sesién publica en la Asamblea
Nacional sobre la base del texto gubernamental y que no se beneficien del plazo de
seis semanas entre su recepcion y su examen en sesion de la Asamblea Nacional, ni
del plazo de cuatro semanas entre su remision al Senado y su examen en una se-
sién; la insercidn de un nuevo articulo 46-1 de la Constitucidon que permitiria al Go-
bierno someter un proyecto de ley-marco a los mismos plazos que los proyectos de
ley de finanzas y decidir que se procede a una sola lectura en cada asamblea; una
modificacién de los articulos 47 y 47-1 de la Constitucidn, los cuales subordinarian la
adopcidén de una ley de finanzas y de una de financiacién de la Seguridad Social a la
existencia previa de una ley-marco aplicable al ejercicio presupuestario en cuestion;
el articulo 48 de la Constitucidon permitiria al Gobierno inscribir de manera priorita-
ria un proyecto de ley-marco en el orden del dia parlamentario; el articulo 49-3 de la
Constitucion prevé que los proyectos de ley-marco podran ser adoptados sin res-
tricciones concretas en la Asamblea Nacional después de que el Gobierno se haya
hecho responsable.

60 /bid.
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Exceptuando las disposiciones de este nuevo articulo 46-1 de la Constitucidn, si-
tuado tras las disposiciones del articulo 46 relativas a la votacidn de las leyes orgéni-
cas y antes de las del articulo 47 y 47-1 que definen las modalidades de voto de los
proyectos de ley de finanzas y de financiacién de la Seguridad Social, ¢no sorprende
que estas leyes-marco se definan en el articulo 34 de la Constitucidn, articulo concer-
niente a las leyes ordinarias y a las financieras? Por ejemplo, las leyes orgdnicas que
son de grado normativo superior a las leyes ordinarias y a las financieras no se defi-
nen en el articulo 34 de la Constitucidn, sino solamente en el articulo 46, con un pro-
cedimiento de adopcidn especifico y mas estricto que el aplicable a las leyes ordina-
rias®’. Habrfa sido mas Iégico insertar la definicién de las leyes-marco en el seno del
articulo 46-1 de la Constitucién para evitar cualquier ambigiiedad sobre la naturaleza
juridica de estas leyes. Ahora bien, este nuevo articulo 46-1 solamente dispone que
“el Parlamento vota los proyectos de ley-marco de equilibrio de las finanzas ptblicas en
las condliciones previstas por una ley orgdnica”. Los contornos juridicos de estas futu-
ras leyes-marco son indudablemente muy borrosos. Tal como subraya el profesor
Lascombe, “/a ley orgdnica anunciada es de una importancia singular; es ella la que pre-
cisa el contenido de las leyes-marco y establece el de sus disposiciones que se apliquen;
es ella también la que define las condiciones que permiten compensar las desviaciones
entre prevision y ejecucion; es ella finalmente la que determina cémo se pueden modifi-
car las leyes-marco. Por lo tanto, se debe lamentar que las asambleas no hayan conocido
esta ley orgdnica antes de haberse pronunciado sobre la revision constitucional. Pero,
por el contrario, todo dependerd de la ley orgdnica’®.

2. La necesaria redefinicion de los contornos de la regla de oro y de su control

Al final de la cumbre de la Unién Europea, celebrada el 8 y 9 de diciembre de 2011
en Bruselas, el presidente del Consejo Europeo confirmd que los Estados miembros
de la zona euro y otros paises de la Unién Europea habian pactado disefiar juntos un
nuevo acuerdo presupuestario. Entre los principales elementos de este acuerdo figu-
ra la exigencia de que los presupuestos nacionales estén equilibrados o tengan supe-
ravit, no debiendo superar el déficit estructural el 0,5% del PIB nominal, y que esta
regla de oro se introdujese rapidamente en los sistemas juridicos nacionales de los
Estados miembros en el plano constitucional o equivalente. Como ya se ha indicado,
este acuerdo deja anticuado el proyecto de revisidn constitucional adoptado el 13 de
julio de 2011.

Entonces es posible preguntarse sobre la conveniencia de una constitucionaliza-
cién de la regla de oro, ya que la intervencidn del legislador orgdnico se hace indispen-

61  Por ejemplo, cf. parrafo 3 del articulo 46 de la Constitucién: «si no hay acuerdo entre las dos
asambleas, el texto no podrd ser adoptado por la Asamblea Nacional en ultima lectura mds que por mayoria
absoluta de sus miembros»; y pdrrafo 5 de este mismo articulo: «las leyes orgdnicas solamente se pueden
promulgar tras la declaracion del Consejo Constitucional de su conformidad con la Constitucion».

62 Véase M. Lascombe, «Les vicissitudes de la régle d’or budgétaire», en Mélanges en ’honneur de
Joél Molinier, LGDJ, Paris, 2012.
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sable para definir sus limites®. En efecto, los parrafos 1854, 19%, 216 y 2267 del articulo 34
de la Constitucién pueden permitir que se pase de una revisién constitucional remitien-
do directamente al legislador orgdnico la tarea de definir la regla de oro mediante “re-
servas” aplicables a las leyes de finanzas y a las de financiacion de la Seguridad Social, y
que podrian ser la prohibicidn de déficits publicos excesivos o la sumision a las leyes de
programacion de las finanzas publicas. Finalmente, como resume Alain Pariente, “/a
eleccion de la revision constitucional se explica por el alcance politico que reviste () pero,
por el contrario, la consagracion del principio de equilibrio presupuestario en la Constitu-
cion no asegura por ello su respeto imperativo”®, por otra parte al igual que una modifi-
cacién de la regla orgénica, como también ha recordado el Tribunal de Cuentas®.

Por ello no seria incoherente hacer que intervenga el legislador orgénico fran-
cés, siendo la LOLF el unico nivel normativo equivalente que puede compensar un
cierto laconismo constitucional en materia financiera. Esto permitiria trasponer rapi-
damente al derecho interno francés esta nueva exigencia europea y definir finalmen-
te, sobre esta base, el contenido de la regla de oro. Esto tendria la gran ventaja poli-
tica de no malgastar el tiempo y de simplificar juridicamente la reforma constitucional
en curso, limitandola a algunas modificaciones utiles, y suprimiria las modificaciones
consideradas no pertinentes. Por ejemplo, se ha podido observar que la ley-marco de
las finanzas publicas parecia una “repeticion” juridica. ;Tanto conservar las leyes pro-
gramaticas de las finanzas publicas y no dar la sensacién de crear un “milhojas norma-
tivo” en el plano financiero! A partir del momento en que la regla de oro se ha defini-
do clara y simplemente en el plano orgdnico, conforme a las exigencias europeas, y
que las leyes de finanzas y las de financiaciones se han definido “con las reservas pre-
vistas por una ley orgdnica”, lo que importa es el contenido (y, por tanto, los limites) y
el medio juridico de controlar la regla de oro.

Puesto que el contenido de la regla de oro se definird claramente en el plano
orgdnico sobre la base de las disposiciones del futuro tratado europeo, el debate

63 Véase en este sentido el andlisis de A. Pariente, «L’équilibre budgétaire: un principe juridique
insaisissable?», RFFP, n° 112, 2010, pag. 174.

64 «Las leyes de finanzas determinan los recursos y las cargas estatales en las condiciones y con las
reservas previstas por una ley orgdanica».

65 «Las leyes de financiacion de la Seguridad Social determinan las condiciones generales de su equi-
librio financiero y, teniendo en cuenta sus previsiones de ingresos, establecen sus objetivos de gastos en las
condiciones y con las reservas previstas por una ley orgdnica».

66  «Las orientaciones plurianuales de las finanzas publicas son definidas por leyes programdticas que
se inscriben en el objetivo de equilibrio de las cuentas de las Administraciones publicas».

67 «Lasdisposiciones de este articulo se podrdn precisar y completar mediante una ley orgdnica».

68 A. Pariente, «L’équilibre budgétaire: un principe juridique insaisissable?», RFFP, n° 112, 2010,
pag. 176.

69 Informe publico del Tribunal de Cuentas para 2011, febrero de 2011, pag. 18: «Si las reglas son uti-
les para evitar ciertas derivas y establecer un horizonte a medio o largo plazo, no pueden bastar para asegurar
el enderezamiento de las cuentas publicas, que solamente se producird con reformas de gran calado. La existen-
cia de numerosas reglas no ha impedido la degradacion estructural de las finanzas publicas francesas en el
transcurso de los ultimos afios. Por el contrario, no todos los paises que mejor han atravesado la crisis o que han
emprendlido las acciones mds enérgicas para corregir sus cuentas publicas han necesitado tales reglas».
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constitucional no debe versar mas que sobre el medio de controlar con eficacia la ci-
tada regla de oro. Y he aqui la aportacién esencial del proyecto de revisidn constitu-
cional del 13 de julio de 2011, que confia esta misién de control al Consejo Constitucio-
nal. Conviene conservar el espiritu de estaimportante evolucidn. En efecto, larevisién
constitucional planeada prevé que las leyes-marco sean, como las leyes orgdnicas,
obligatoriamente sometidas al Consejo Constitucional, al igual que las leyes de finan-
zas y las de financiacién de la Seguridad Social, que “deben ser obligatoriamente so-
metidas al Consejo Constitucional, que se pronuncia sobre su conformidad con la ley-
marco”. Las modalidades de este control se han precisado con la instauracién de un
examen conjunto, antes del 31 de diciembre, de la ley de finanzas y de la de financia-
cién de la Seguridad Social para el afio siguiente. Durante este examen conjunto, el
Consejo Constitucional procedera al control obligatorio de ambos textos financieros
con respecto alaley-marco y, llegado el caso, al clasico control de constitucionalidad
iniciado por las autoridades a las que se puede recurrir y que enumera el segundo
parrafo del articulo 61 de la Constitucién.

A partir del momento en que no habria mas leyes-marco presentadas, seria opor-
tuno y mas sencillo introducir un control obligatorio de constitucionalidad de las le-
yes de finanzas y de las de financiacién de la Seguridad Social, que versaria al mismo
tiempo sobre la constitucionalidad y la conformidad con la LOLF, y también sobre la
conformidad con la regla de oro definida por esta ultima. Tal como ha sefialado el
senador Philippe Marini, de la comisidn de finanzas del Senado, “/a regla (de oro) sélo
serd restrictiva si el Consejo Constitucional controla de manera sistemdtica que se respe-
te. Sin el riesgo real de censura, la regla serd infringida (). Este dispositivo implica un
recurso de pleno derecho al Consejo Constitucional, ya que, con €l fin de no encorsetar
la accidn de los Gobiernos, el control debe ser conjunto paraambos textos financieros’°.
La puesta en marcha de un control obligatorio de constitucionalidad pondria fin al
riesgo de que no se recurran los textos financieros ante el Consejo Constitucional y
esta via seria coherente con la persistencia de los mecanismos del parlamentarismo
racionalizado en materia presupuestaria y financiera desde la revisidn constitucional
del 23 de julio de 2008”". Por el contrario, como ha indicado el profesor Bouvier, “e/
Consejo Constitucional, que correria con la pesada tarea de juzgar el equilibrio de las fi-
nanzas publicas y de aplicar las consecuencias, es decir, por ejemplo, la anulacion de un
texto presupuestario, deberia disponer de una auténtica guia””*. En efecto, el Consejo
Constitucional parece estar muy mal equipado para efectuar este control del equili-
brio presupuestario y no dispone de la ayuda del Tribunal de Cuentas. Conviene recor-
dar que el Consejo Constitucional carece de un poder general de valoracion y de deci-
sién, que corresponde al Parlamento. Mas alld del Gnico problema de los medios, lo

70  P. Marini, Informe realizado en nombre de la comisién de finanzas del Senado sobre el debate
orientativo de las finanzas publicas para 2011, Doc. parl., Senado, n° 616, 6 de julio de 2010, pag. 186.

71 A. Baudu, «Ll’incertaine renaissance parlementaire en matiére budgétaire et financiere», RDP,
2010, pag. 1423 y siguientes.

72 Véase M. Bouvier, «La régle d’or: un concept a construire?», Revue frangaise de finances publi-
ques (RFFP), 2011, n° 113, pag. 5.
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que se plantea igualmente es la cuestidn del alcance del control, que depender3, por
una parte, de los limites que fije el legislador organico a la regla de oro (recesién eco-
ndmica, catastrofe natural, situacidn extraordinaria, etc.) y, por otra parte, de la in-
terpretacion mds o menos flexible que haga el juez constitucional de los limites me-
diante su jurisprudencia. Si introduce un control riguroso, el Consejo Constitucional
sera designado como principal responsable de la ortodoxia presupuestaria, y si man-
tiene un control flexible, serad acusado de laxitud presupuestaria. Al confiar esta deli-
cada misidn al Consejo Constitucional, jel poder constituyente podria eximir asi al
Gobierno y al Parlamento del respeto a una regla decididamente embarazosa!
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