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LA REFORMA DE LA POLITICA DE ESTABILIDAD
PRESUPUESTARIA EN ESPANA: ANALISIS DE LA LEY
ORGANICA DE ESTABILIDAD PRESUPUESTARIA Y
SOSTENIBILIDAD FINANCIERA

RESUMEN

En este trabajo se lleva a cabo un analisis del marco de la politica de estabilidad
presupuestaria establecido en Espafia a raiz de la Ley Organica 2/2012, de
Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera. Con caracter previo al examen
de los nuevos esquemas, se ofrece una perspectiva general de las disposiciones que
jalonan la aplicacidon de la politica de estabilidad presupuestaria en el ambito de la
Unién Europea, asi como de los antecedentes de la normativa espanola en dicha
materia.

Como consecuencia de la reforma constitucional del afio 2011, Espafia incorpord a su
ordenamiento juridico las normas previstas en el Tratado de Estabilidad,
Coordinacion y Gobernanza de la Union Econdmica y Monetaria no ya antes de su
entrada en vigor, sino de su propia creacion. Por otro lado, ya la Ley General de
Estabilidad Presupuestaria de 2001 se habia decantado por el criterio de excluir el
déficit como forma de financiacién del gasto publico, yendo mas alla de la tradicional
"regla de oro" de las finanzas publicas.

Palabras claves: Estabilidad presupuestaria, Pacto de Estabilidad y Crecimiento,
Unién Econdémica y Monetaria, Espafia. Ley Organica de Estabilidad Presupuestaria y
Sostenibilidad Financiera 2/2012.

Codigos JEL: E61, E62, E63. H61, H2, H63.

ABSTRACT

The aim of this work is to analyze the framework of the budgetary stability policy
established in Spain after the approval of the Organic Law of Budgetary Stability and
Financial Sustainability 2/2012. Prior to the analysis of the new schemes, an
overview of the fiscal rules implemented in the European Union is provided, as well
as of the previous rules applied in Spain.

Through a reform of the Constitution in 2011, Spain has introduced the principles of
the Economic and Monetary Union Stability, Coordination and Governance Treaty well
before not just its effective implementation but its own creation. On the other hand,
the Budgetary Stability General Law approved in 2001 did not allow deficit as a
normal way for public expenditure financing, beyond the requirements of the
traditional "golden rule" of public finance.

Key words: Budgetary stability, Stability and Growth Pact. Economic and Monetary
Union. Spain, Organic Law of Budgetary Stability and Financial Sustainability 2/2012.
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1. INTRODUCCION

estas alturas, es mas que evidente que la puesta en marcha de la

Unién Econdémica y Monetaria (UEM) europea ha adolecido de

graves carencias institucionales. Durante la etapa de expansién
economica que acompafo la entrada en funcionamiento de la moneda
Unica europea, tales deficiencias quedaron un tanto camufladas, pero la
persistencia de una crisis poliédrica ha mostrado, sin efectos
edulcorantes, las grietas del entramado de la integracién monetaria
europea, que amenazan con derrumbar completamente su maltrecha
estructura.

Es patente que, en el curso de los afos, se ha ido acumulando una
auténtica cascada de errores. Intentar rebatirlo careceria de sentido,
pero seria no menos injusto pretender negar que la nocién de
estabilidad presupuestaria ocupaba, desde el inicio, un papel clave en la
plasmacion y el desarrollo de la union monetaria. Falto, eso si, de
elementos compensatorios a escala europea y de firmeza en la exigencia
de su cumplimiento, sin ningun tipo de excepciones a la carta, pero una
cosa estaba clara: la pertenencia al club monetario llevaba aparejada la
renuncia a la autonomia de la politica fiscal y, por ende, el abandono del
déficit publico como forma de financiar el gasto puablico, salvo
circunstancias excepcionales en el marco de una recesién econdémica.
Quizas, la pérdida de soberania nacional —a la que ha de afadirse, nada
menos, que las correspondientes a las politicas monetaria y cambiaria—
pueda, con sobradas razones, ser considerada excesiva, pero eran
piezas con la suficiente enjundia para haberlas calibrado adecuadamente
en el momento de adoptar la decisién de entrada en el seno de la unién
monetaria.

El argumento anterior en nada empece, sino, mas bien, todo lo
contrario, las iniciativas orientadas a dotar a la UEM de los elementos
institucionales imprescindibles para dar pleno sentido a la integracion
monetaria. En cualquier caso, no es objeto de este articulo adentrarnos
en el debate econdmico acerca de la deseabilidad o no de la politica de
estabilidad presupuestaria, incorporada con plenos efectos en nuestro
ordenamiento juridico desde la promulgacion de la Ley 18/2001, de 12
de diciembre, General de Estabilidad Presupuestaria. En diversos
trabajos precedentes nos hemos ocupado de esa y otras cuestiones
relacionadas con la aplicacion de dicha politica en el contexto de la UEM
(Dominguez y Gonzalez, 2004; Dominguez, 2005; 2012a). Asimismo, en
otro trabajo reciente hemos analizado la reforma legislativa en virtud de
la cual el principio de estabilidad presupuestaria fue elevado al rango
constitucional en nuestro pais (Dominguez y Lépez, 2011). El presente




se centra en la Ley Organica 2/2012, de 27 de abril, de Estabilidad
Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera (LOEPSF), por la que se
desarrollan los principios de la reforma constitucional del verano de
2011, y se introducen otros no previstos explicitamente en ella, como la
regla de gasto. Una incursiéon en la regulacion que emana de esta norma
requiere, sin embargo, llevar a cabo una adecuada contextualizacion,
aludiendo a los elementos normativos comunitarios y estatales en los
que se enmarca la Ley Organica 2/2012.

No obstante, como se podrd comprobar, no son pocas las dificultades
para delimitar el «terreno de juego», pues, por un lado, se estan
bosquejando en la actualidad, a ritmo pausado pero continuo, los
contornos del nuevo marco de la gobernanza econdmica europea, y, por
otro, de forma refleja, la evolucion del régimen juridico espafiol no es
ajena a esta transformacion, como atestigua la propia existencia de la
LOEPSF, que, en apenas unos meses desde su nacimiento, ya ha
resultado modificada por la Ley Organica 4/2012, de 28 de septiembre y
ha sido desarrollada por la Orden HAP/2105/2012, de 1 de octubre®.

El trabajo estad organizado de la siguiente manera: en primer término,
tras este apartado introductorio, se efectia un rastreo de las
disposiciones que jalonan la aplicacion de la politica de estabilidad
presupuestaria en el seno de la Union Europea (UE); un tercer apartado
va dedicado a exponer los antecedentes de la normativa espafiola en
dicha materia; las secciones cuarta y siguientes se ocupan ya
especificamente del analisis de la LOEPSF; tras esbozar su alcance y las
principales novedades que incorpora, se examinan los diferentes
apartados en los que se basan los nuevos esquemas disefiados: caracter
instrumental de los principios rectores de la politica presupuestaria,
ambito de aplicacion, principio de estabilidad presupuestaria, regla de
gasto, principio de sostenibilidad financiera, otros principios,
procedimiento, instrumentos, gestién presupuestaria, periodo transitorio
y aplicacion efectiva de los limites de déficit y deuda publica
establecidos.

! Aunque ahi no queda todo, pues en el Consejo de Ministros de 27 de
septiembre de 2012 (Consejo de Ministros, 2012a) se anunciaron nuevas
medidas, previstas en un proyecto de ley presentado al dia siguiente, con
impacto directo en la LOEPSF, tendentes a la mejora de la gobernanza
econdmica, con un mayor control y disciplina presupuestaria y el compromiso de
todas las Administraciones Publicas en el estricto cumplimiento de los objetivos
presupuestarios, asi como a la creacion de una Autoridad Fiscal Independiente,
que velara por el riguroso cumplimiento de la normativa presupuestaria.
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2. LA POLITICA DE ESTABILIDAD PRESUPUESTARIA EN LA UE

n repaso a la génesis y desarrollo de la politica de estabilidad

presupuestaria en la UE, desde los «criterios de convergencia»

hasta los ultimos hitos, en particular, el Tratado de Estabilidad,
Coordinacién y Gobernanza en la Union Econdmica y Monetaria (TECG),
que obligara en un futuro préximo a revisar los tratados constitutivos de
la Unidn, aconseja subdividir este apartado para una mejor explicacion.
Por ello, en primer lugar se alude a la estabilidad presupuestaria en los
tratados constitutivos de la UE (Tratado de la Unién Europea —TUE— vy
Tratado de Funcionamiento de la Uniédn Europea —TFUE—),
posteriormente al Pacto de Estabilidad y Crecimiento (PEC), algunos de
cuyos elementos definitorios se incluyen en el TFUE, luego a los
principios que animan la nueva gobernanza econdémica de la UE, muchos
de los cuales se habran de materializar en los préximos meses, entre los
que merece ser destacado el Pacto por el Euro Plus, para referirnos, en
cuarto y quinto lugar, respectivamente, al Mecanismo Europeo de
Estabilidad (MEDE) y al mencionado TECG. El esquema 1 ofrece una
sintesis de los distintos mecanismos institucionales relacionados con la
estabilidad presupuestaria.

EsSQuEmMA 1
Los pilares de la estabilidad presupuestaria en la UE

o

OBJETIVOS
(TUE art. 3)

CRECIMIENTO ESTABILIDAD DE ALTO NIVEL DE

SOSTENIBLE PRECIOS EMPLEO

ESTABILIDAD ESTABILIDAD
PRESUPUESTARIA MONETARIA

SITUACION CERCANA
AL EQUILIBRIO O

SUPERAVIT
REFORMA PACTO POR EL EUROQ PLUS

SIX PACK (2011) ( TRASLACION DEL PEC A LEGISLACIONES NACIONALES )

TRATADO DE ESTABILIDAD, COORDINACION Y GOBERNANZA (TECG) DE LA UEM (2012)

Fuente: elaboracién propia.
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2.1. Tratados constitutivos de la Union Europea: TUE y TFUE

El objetivo de estabilidad presupuestaria estd grabado en los cddigos
genéticos del proyecto de la UEM. De hecho, el examen para el ingreso
en dicha Unién incluia, entre otros («criterios de convergencia»), el
requisito de respetar el techo marcado al déficit publico (3% del
Producto Interior Bruto —PIB—). El articulo 119.3 del TFUE contiene una
referencia expresa a la necesidad de contar con precios estables,
finanzas publicas y condiciones monetarias soélidas como principios
rectores de las acciones de los Estados miembros para alcanzar los fines
enunciados en el articulo 3 del TUE y, en particular, el de conseguir un
crecimiento sostenible y no inflacionista y un alto nivel de empleo
(articulo 3.3 del TUE).

El articulo 121 del TFUE tilda las politicas econdmicas nacionales como
de interés comun, por lo que se coordinaran en el Consejo, y establece
las bases de la denominada «supervision multilateral»> y de los
programas de estabilidad y convergencia. En el portico de entrada del
articulo 126 del TFUE se afirma con la mayor sencillez y rotundidad que
«Los Estados miembros evitaran déficit publicos excesivos».

2.2. El Pacto de Estabilidad y Crecimiento (PEC)

El PEC, acordado politicamente en el Consejo de Amsterdam de 17 junio
de 1997, con la posterior cobertura juridica ofrecida por los Reglamentos
(CE) 1466/97 y 1467/97, ambos de 7 de julio, establecia la
obligatoriedad de que los Estados miembros mantuvieran situaciones
presupuestarias proximas al equilibrio o con superavit. En el Consejo
Europeo de Santa Maria de Feira, en junio de 2000, los Estados
miembros adquirieron el compromiso de continuar el saneamiento de las
cuentas publicas mas alld del minimo para cumplir los requisitos del
PEC, generando un margen de maniobra adicional que permitiese la
estabilizacion ciclica y protegerse de una evolucidn presupuestaria
imprevista, acelerar la reduccion de la deuda e ir tomando medidas para
afrontar los desafios presupuestarios derivados del envejecimiento de la
poblacién (Consejo de Estado, 2012; Dominguez y Gonzalez, 2004).

Las insuficiencias de los citados Reglamentos de 1997, tanto en la
vertiente preventiva como en la correctora, y, mas veladamente, la
suspensidon por el Consejo, en 2003, de los procedimientos de déficit
excesivo abiertos a Alemania y Francia, con el posterior contencioso
planteado por la Comisiéon ante el Tribunal de Justicia de la UE,
provocaron que en 2005 se revisara el PEC?.

2 El Reglamento (CE) 1466/97 fue modificado por el Reglamento (CE)
1055/2005, y el Reglamento (CE) 1467/97, por el Reglamento (CE) 1056/2005.
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A pesar de estar dotado de elementos preventivos y disuasorios, el PEC
no pasara a la historia como modelo de eficacia®. Si no lo fue en los afios
dorados de la Gran Moderacién, no podia esperarse gran cosa cuando el
desencadenamiento de la crisis financiera internacional iniciada en 2007
impacté con fuerza sobre la actividad econdmica real, impulsando los
estabilizadores automaticos por el lado del gasto y por el de la
imposicion. Ante unos desequilibrios presupuestarios completamente
desbocados en una serie de paises, la UE reaccion6 de una manera
inequivoca, con una apelacion a una mayor dosis de estabilidad
presupuestaria. El retorno inmediato a la senda del equilibrio era una
meta inviable para aquellos Estados miembros que habian perdido el
control de sus finanzas publicas ante el azote de una crisis de efectos
devastadores, pero el cumplimiento de un plan escalonado de
consolidacion se convertia en una exigencia ineludible. Entretanto, los
mercados financieros se encargaban de manifestar con contundencia sus
mensajes: la elevacién de las primas de riesgo en la cotizacién de la
deuda soberana de los paises mas afectados empezd a causar estragos,
abocando, en algunos casos, a situaciones insostenibles”.

CuADRO 1
El incumplimiento del PEC en perspectiva histérica

Aios en los que el déficit pliblico super6 el limite del 3% del PEC

99 00 D1 02 03 04 05 06 07 08 09 10 11

Alemania
Francia
Holanda
Austria
Finlandia
Luxemburgo
Belgica
ltalia
Espafia
Ilanda
Portugal
Grecia

Fuente: BBVA Research (2012).

3 En el cuadro 1 se pueden apreciar los ejercicios en que el déficit publico de
determinados Estados de la UE super6 los umbrales previstos en el PEC.

* No obstante, segin se constata por el Profesor Valle (2011), en el caso
espafol, las perspectivas de crecimiento econémico parecen ejercer una mayor
influencia en la prima de riesgo que el propio déficit publico. No obstante, los
niveles alcanzados por dicha prima se antojan desproporcionados (Dominguez,
2012b). En este contexto, debe tenerse presente que el analisis de la
experiencia historica de las economias avanzadas que han tenido periodos de
elevadas ratios de deuda publica pone de manifiesto la necesidad de que los
esfuerzos de consolidacion fiscal estén complementados con medidas que
favorezcan el crecimiento. Vid. FMI (2012).
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2.3. Una nueva gobernanza econdmica

Se afirma con frecuencia que la UE es un «gigante econémico pero es un
enano politico» (Fontaine, 2011, pag. 65). La anterior definicion, pese a
su evidente simplismo, no deja de poner de relieve la enorme asimetria
existente entre una economia real cada vez mads integrada y la
fragmentacidon del poder politico (Dominguez, 2009). Como la dura
realidad atestigua dia a dia desde hace meses, las bases, politicas y
economicas, sobre las que se asienta ese gigante econdémico son de
barro, atenazadas por un persistente incumplimiento de reglas basicas
de funcionamiento, convirtiendo el marasmo en cotidiano. El destino de
la UE, reproducido en una especie de encefalograma erratico que los
medios de comunicacién difunden a fogonazos permanentes, parece
depender de los dictados de las incesantes declaraciones procedentes,
no ya de instituciones europeas o mundiales, sino de representantes
individuales sin respaldo alguno de oficialidad. No es infrecuente que
algo se afirme y se niegue a un tiempo desde las diversas instancias
comunitarias, ya sea el Consejo, ya sea la Comision, o, lo que es peor,
por responsables politicos o institucionales de algunos Estados
miembros, que parecen arrogarse facultades que no les competen para
conducir los asuntos econdmicos, monetarios o presupuestarios de la
Union. En otras ocasiones, a meros anuncios de propuestas se les otorga
carta de naturaleza, sin que luego se pueda recuperar la pista de
medidas que se volatilizan antes de tomar cuerpo.

Este delicado juego de intereses, instituciones y cancillerias, a pesar de
la aparente calma que reina en la superficie, muestra la complejidad del
tablero y de las reglas de juego, e incluso nos hace reflexionar acerca de
la validez del lema de la UE: «unidad en la diversidad». Mas que nunca
cobra vigencia la célebre duda concretada en la pregunta «éa quién
llamo si quiero hablar con Europa?» (la Caixa, 2011, pag. 20), atribuida
a Henry Kissinger, exsecretario de Estado de los Estados Unidos de
América.

En algunos paises de la UE existe un problema de déficit presupuestario,
pero el conjunto de la UE adolece de un problema primario de déficit de
gobernanza econdémica y, sobre todo, politica. Por lo que se refiere a la
primera, a base de avances y retrocesos, en suma, de la aplicacion de la
técnica del ensayo y del error, se ha ido perfilando un nuevo esquema.
La fuente politica del reforzamiento de la gobernanza econdmica se
encuentra en el Consejo Europeo celebrado los dias 24 y 25 de marzo de
2011 (Consejo Europeo, 2011b)°.

> En el Consejo Europeo de 28 y 29 de junio de 2012 se present6 el informe
«Towards a genuine Economic and Monetary Union», que, en sintesis, tiene por
objetivo el logro de un marco financiero, presupuestario y econdémico integrado,
reforzando la legitimidad y el control democratico, con mayor participacion del
Parlamento Europeo y de los Parlamentos nacionales (Consejo Europeo, 2011a).
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Las medidas adoptadas en dicho Consejo en materia de politica y de
gobernanza econdmicas se pueden agrupar del siguiente modo:

a. Saneamiento presupuestario y reformas estructurales: los
esfuerzos de saneamiento presupuestario de los Estados
miembros habran de complementarse con reformas estructurales
que potencien el crecimiento, con respeto a los compromisos de
la Estrategia Europa 2020.

b. Correccién de desequilibrios macroeconémicos y mejora de la
competitividad: los Estados miembros presentaran medidas para
corregir los desequilibrios macroecondmicos nocivos vy
persistentes y para mejorar la competitividad, en estrecha
cooperacion con el Parlamento Europeo y los organismos
consultivos de la UE (Comité Econdmico y Social Europeo, y
Comité de las Regiones), con total implicacién de los Parlamentos
nacionales, los interlocutores sociales, las regiones y demas
partes interesadas.

c. Impulso al mercado Unico y a las pequeiias y medianas empresas
(PYME): se dard un nuevo impulso al mercado uUnico, con
fomento del mercado Unico digital, la reducciéon de la carga
reguladora que afecta a las PYME, tanto a escala europea como
nacional, y el impulso de la aplicacién de la Directiva de los
servicios y del comercio exterior.

d. Mejora del marco juridico de la gobernanza econdmica, en
especial de la regulacidon del PEC®,

5 En noviembre de 2011 se aprobaron, entrando en vigor al mes siguiente, seis
instrumentos legislativos (six pack) que suponen una profunda reforma de la
supervision de la politica econémica de los Estados miembros de la UE. En
concreto, cuatro son instrumentos relativos a la politica fiscal: dos reglamentos
que reforman el PEC, un tercero que impone sanciones para el caso de
incumplimiento de aquellos por paises de la zona euro y una directiva que
obliga a que los marcos fiscales nacionales cumplan unos requisitos minimos;
de los dos reglamentos restantes, uno crea un nuevo procedimiento de
identificacion y correccién de los desequilibrios macroeconémicos excesivos vy el
otro regula la posibilidad de imponer sanciones en determinados casos de
incumplimiento a paises de la zona euro (Crespo et al., 2012). Se trata de los
siguientes instrumentos normativos:

e Reglamento (UE) 1173/2011, del Parlamento Europeo y del Consejo, de
16 de noviembre de 2011, sobre la ejecucién efectiva de la supervisién
presupuestaria en la zona del euro.

e Reglamento (UE) 1174/2011, del Parlamento Europeo y del Consejo, de
16 de noviembre de 2011, relativo a las medidas de ejecucién
destinadas a corregir los desequilibrios macroecondémicos excesivos en la
zona del euro.

e Reglamento (UE) 1175/2011, del Parlamento Europeo y del Consejo, de
16 de noviembre de 2011, por el que se modifica el Reglamento (CE)
1466/97, del Consejo, relativo al refuerzo de la supervisién de las
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e. Aprobacién del Pacto por el Euro Plus: este Pacto persigue
impulsar la competitividad y el empleo, contribuir en mayor
medida a la sostenibilidad de las finanzas publicas y reforzar la
estabilidad financiera. Forman parte del Pacto los paises de la
zona del euro, aunque queda abierto a la adhesion de otros
Estados miembros. El Pacto por el Euro Plus establece que «Los
Estados miembros participantes se comprometen a traducir en
legislacion nacional las normas presupuestarias de la UE
establecidas en el Pacto de Estabilidad y Crecimiento. Los
Estados miembros seleccionaran el instrumento juridico nacional
especifico que se emplee, pero se cerciorardn de que posea un
caracter vinculante y duradero suficientemente soélido (por
ejemplo, constitucional o de ley marco). La formulacidén exacta de
la norma también sera decidida por cada pais (podria tener, por
ejemplo, la forma de un “freno del endeudamiento”, una norma
relacionada con el equilibrio primario o una norma de gasto), si
bien debera asegurar la disciplina presupuestaria tanto en el nivel
nacional como en el subnacional». El influjo del Pacto por el Euro
Plus en el TECG y en la reforma del articulo 135 de la
Constitucidén espanola es manifiesto.

f. Restablecimiento de la salud del sector bancario: realizacién de
pruebas de resistencia por la Autoridad Bancaria Europea y otros
organismos competentes, y exploracion de la posible introduccién
de un impuesto de alcance mundial sobre las transacciones
financieras.

g. Establecimiento de un Mecanismo Europeo de Estabilidad
(MEDE), que, tras un periodo transitorio, releve a la Facilidad
Europea de Estabilizacién Financiera (FEEF).

2.4. El Mecanismo Europeo de Estabilidad (MEDE)

Segun el Reglamento 9606/2010, de 10 de mayo, del Consejo de la
Unién Europea, los Estados miembros podian tener acceso a un
montante de hasta sesenta mil millones de euros a aportar por la
Comision Europea, con la financiacién obtenida en los mercados de
capitales o a través de operaciones con instituciones financieras. En un
momento posterior se creé una sociedad anénima, la Facilidad Europea

situaciones presupuestarias y a la supervisiéon y coordinacién de las
politicas econdmicas.

e Reglamento (UE) 1176/2011, del Parlamento Europeo y del Consejo, de
16 de noviembre de 2011, relativo a la prevencién y correccion de los
desequilibrios macroeconémicos.

e Reglamento (UE) 1177/2011, del Consejo, de 8 de noviembre de 2011,
por el que se modifica el Reglamento (CE) 1467/97, relativo a la
aceleracion y clarificaciéon del procedimiento de déficit excesivo.

e Directiva 2011/85/UE, del Consejo, de 8 de noviembre de 2011, sobre
los requisitos aplicables a los marcos presupuestarios de los Estados
miembros.
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de Estabilizacién Financiera (FEEF), que ha permitido el acceso a
financiacion adicional por los Estados miembros del Eurosistema en
dificultades como consecuencia de circunstancias excepcionales ajenas a
su control. La FEEF puede conceder préstamos, financiandose para ello
en el mercado internacional de capitales con el respaldo de los avales
que concedan los Estados miembros accionistas no beneficiarios de la
ayuda en el momento de la concesién del aval’ (Lépez Jiménez, 2010).
Este mecanismo ha cesado, tras un periodo transitorio de convivencia,
con la entrada en vigor del MEDE.

El Tratado constitutivo del MEDE, por su parte, se fragud en Bruselas el
2 de febrero de 2012 vy, en lo que afecta a nuestro pais, fue autorizado
por el Congreso en mayo de 2012, y por el Senado al mes siguiente®.
Forman parte de este Tratado los diecisiete Estados del euro, quedando
abierto a la adhesién de otros Estados de la UE. A la par que el
Congreso autoriz6 el MEDE, también presté su asentimiento a la
Decision del Consejo Europeo de 25 de marzo de 2011 (Decisidn
2011/199/UE) que modifica el articulo 136 del TFUE en relacién con un
mecanismo de estabilidad para los Estados miembros cuya moneda es el
euro, con entrada en vigor el 1 de enero de 2013, una vez obtenidas las
ratificaciones oportunas, por la que se anade al citado articulo del TFUE
un nuevo parrafo del siguiente tenor, que da cobertura al MEDE: «Los
Estados miembros cuya moneda es el euro podran establecer un
mecanismo de estabilidad que se activara cuando sea indispensable para
salvaguardar la estabilidad de la zona del euro en su conjunto. La
concesion de toda ayuda financiera necesaria con arreglo al mecanismo
se supeditara a condiciones estrictas>».

Segun el Considerando 4 del Tratado constitutivo del MEDE, «El estricto
cumplimiento del marco de la Unién Europea, la Vvigilancia
macroecondmica integrada, en particular el Pacto de Estabilidad y
Crecimiento, el marco aplicable a los desequilibrios macroecondmicos vy
las normas de la gobernanza econdémica de la Unién Europea, deben
seguir siendo la primera linea de defensa contra las crisis de confianza
que amenazan la estabilidad de la zona del euro».

7 Por medio del Real Decreto-ley 9/2010, de 28 de mayo, se autorizd a la
Administracion General del Estado al otorgamiento de avales a determinadas
operaciones de financiacion, las de la FEEF, en concreto, por importe maximo
de 53.900 millones de euros, en el marco del Mecanismo Europeo de
Estabilizacién Financiera de los Estados miembros de la Zona del Euro.

8 Fue autorizado por el Congreso de los Diputados en su sesién de 17 de mayo
de 2012 (Diario de sesiones del Congreso de los Diputados, afio 2012, X
Legislatura, nim. 31, pags. 85y 86) y por el Senado en sesion de 6 de junio de
2012 (Boletin Oficial de las Cortes Generales, X Legislatura, Senado, num. 67,
pag. 15). En el BOE de 4 de octubre de 2012 se publica el Instrumento de
Ratificacion del Tratado Constitutivo del Mecanismo Europeo de Estabilidad
(MEDE).
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El MEDE es una institucién financiera internacional con un capital
autorizado de 700.000 millones de euros, cuya distribuciéon para la
suscripcién de capital se refleja en el cuadro 2. El nimero total de
acciones a suscribir y el capital maximo a desembolsar por cada Estado
se detallan asimismo en el cuadro 2, aunque el desembolso inicial
conjunto ascendera a 80.000 millones de euros.

CuADRO 2
Estructura financiera del MEDE
Savede | Mimeoge | Suserpinde
Reino de Bélgica 3,4771 243.397 24.339.700.000
Republica Federal Alemania 27,1464 1.900.248 190.024.800.000
Republica de Estonia 0,1860 13.020 1.302.000.000
Irlanda 1,5922 111.454 11.145.400.000
Republica Helénica 2,8167 197.169 19.716.900.000
Reino de Espafia 11,9037 833.259 83.325.900.000
Republica Francesa 20,3859 1.427.013 142.701.300.000
Republica Italiana 17,9137 1.253.959 125.395.900.000
Republica de Chipre 0,1962 13.734 1.373.400.000
Gran Ducado de Luxemburgo 0,2504 17.528 1.752.800.000
Malta 0,0731 5.117 511.700.000
Reino de los Paises Bajos 5,7170 400.190 40.019.000.000
Republica de Austria 2,7834 194.838 19.483.800.000
Republica Portuguesa 2,5092 175.644 17.564.400.000
Republica de Eslovenia 0,4276 29.932 2.993.200.000
Republica Eslovaca 0,8240 57.680 5.768.000.000
Republica de Finlandia 1,7974 125.818 12.581.800.000
Total 100,0 7.000.000 | 700.000.000.000

Fuente: Tratado constitutivo del MEDE y elaboracion propia.

Preceptla el articulo 3 del Tratado que «La finalidad del MEDE sera
movilizar fondos y proporcionar apoyo a la estabilidad, bajo una estricta
condicionalidad, adaptada al instrumento de asistencia financiera
elegido, a los miembros del MEDE que experimenten o corran el riesgo
de experimentar graves problemas de financiaciéon, cuando ello sea
indispensable para salvaguardar la estabilidad financiera de la zona del
euro en su conjunto y de sus Estados miembros. Con este fin, el MEDE
estard facultado para obtener fondos a través de la emision de
instrumentos financieros o mediante la celebracion de acuerdos o
convenios de indole financiera o de otro tipo con sus propios miembros,
entidades financieras u otros terceros».

La efectividad del MEDE ha tenido que superar, entre otros obstaculos,
la necesidad de que el Tribunal Constitucional aleman se pronunciara
sobre su posible contradiccion con el Ordenamiento Juridico de dicho
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Estado. Finalmente, el 12 de septiembre de 2012, los ocho jueces del
Tribunal Constitucional fallaron que el Presidente Federal puede ratificar
el Tratado por el que se crea dicho mecanismo, aunque observando dos
condiciones: un limite maximo de la cantidad a aportar por Alemania, y
un mayor papel informativo para el Bundesbank y el Bundesrat, es
decir, el Banco Central y el Senado (Molina, 2012).

De la decision del Alto Tribunal aleman ha derivado la necesidad de
complementar el Tratado del MEDE con una declaracién interpretativa de
los Estados parte, que se formalizd el dia 26 de septiembre de 2012
(BOE de 6 de octubre de 2012).

El dia 27 de septiembre entré en vigor el Tratado, el cual, a 3 de
octubre, habia sido ratificado por todos los Estados del euro (Consejo de
la Union Europea, 2012). El dia 9 de octubre de 2012 el MEDE estaba
operativo®, tal y como se anticipd a mediados de septiembre por el
Eurogrupo®.

2.5. El Tratado de Estabilidad, Coordinacién y Gobernanza de
la Unién Econdmica y Monetaria (TECG)

Un paso adelante crucial se ha dado con el TECG, también conocido
coloquialmente como el «Pacto Fiscal», firmado en Bruselas el 2 de
marzo de 2012, que se encuentra intimamente relacionado con el
MEDE™. El TECG se ha suscrito por todos los Estados miembros de la
UE, salvo la Republica Checa y el Reino Unido. El TECG se aplicara en su
integridad, una vez entre en vigor, a los Estados del euro, en tanto que
a los paises que lo han suscrito que no forman parte de la eurozona se
les aplicard Unicamente la parte relativa a la Cumbre del Euro, en
algunas de cuyas sesiones podran participar. Por medio de la Ley
Orgénica 3/2012, de 25 de julio, se autorizd la ratificacion por Espafa
del TECG.

° La puesta en marcha del MEDE estaba prevista, inicialmente, para julio de
2012 (Comunicado de los Estados miembros de la Zona del Euro, enero de
2012).

10 Seglin la nota de prensa emitida tras la reunién informal del Eurogrupo
mantenida en Chipre el dia 14 de septiembre de 2012, tras dar la bienvenida a
la decision del Tribunal Constitucional de Alemania que permite a este pais la
ratificacion del Tratado por el que se constituye el MEDE, se esperaba que dicho
mecanismo estuviera operativo hacia finales de octubre de 2012 (Presidencia
Chipriota del Consejo de la Unién Europea, 2012).

11 E| Tratado por el que se constituye el MEDE seflala expresamente su
complementariedad con el TECG, pues es objetivo de ambos «promover la
responsabilidad y solidaridad presupuestarias en la unidn econdmica vy
monetaria» (Considerando 5 del Tratado constitutivo del MEDE). Igualmente, la
concesion de asistencia financiera a través del MEDE estara condicionada, a
partir del mes de marzo de 2013, a la ratificacion del TECG por el miembro del
MEDE de que se trate.
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Alemania ha sido el maximo promotor del TECG, que, esencialmente, se
considera como un vehiculo para europeizar la politica presupuestaria
basado en la constitucionalizacion de la regla de control del déficit: el
Tratado «germaniza» la constitucion fiscal de otros miembros del euro
(Closa, 2012). Es preciso advertir de que la denominada por algunos
«regla de oro fiscal» que contiene este Tratado no tiene nada que ver
con la conocida «regla de oro de las finanzas publicas», asociada a la
ortodoxia financiera clasica, que admite el recurso al endeudamiento
s6lo para financiar inversiones publicas productivas (Dominguez y
Lopez, 2011).

De la Dehesa (2012) sostiene que para la virtualidad practica de las
complejas y estrictas reglas fiscales del TECG han de cumplirse dos
condiciones: la primera, que se cree simultdneamente un Tesoro
Europeo que se financie con tributos europeos, que emita Eurobonos en
los mercados y que realice la politica de estabilizacion macroeconémica
para toda el area euro, suavizando el ciclo y ayudando a los Estados
miembros que sufran choques asimétricos, y la segunda, que se den
poderes al BCE para que sea realmente un prestamista de Uultima
instancia.

Aunqgue nos encontramos ante un tratado sujeto a las reglas generales
de Derecho Internacional Publico, es evidente, dados los Estados
signatarios y los fines perseguidos, la intima relacion con la UE, pues
estd prevista su aplicacidon en cuanto no resulte incompatible con los
tratados constitutivos (TUE y TFUE) y el Derecho de la UE. Es mas,
expresamente se prevé que, lo antes posible, se incorporaran sus
disposiciones a los tratados constitutivos, no mas allad del plazo de cinco
anos, contados desde su entrada en vigor. Si se ha optado por esta via
del tratado antes que por la de reforma de las normas
«constitucionales» europeas ha sido para dotar de mayor flexibilidad al
procedimiento de negociaciéon, formalizacién y entrada en vigor, mas
gue por voluntaria decisidon. Asimismo, queda por resolver el problema
de que no todos los Estados de la UE han suscrito el TECG.

El TECG entrara en vigor bien el 1 de enero de 2013, siempre que doce
de los Estados signatarios cuya moneda sea el euro hayan depositado su
instrumento de ratificacién, o el primer dia del mes siguiente al depdsito
del decimosegundo instrumento de ratificacion por un Estado cuya
moneda sea el euro, optandose por la fecha que sea anterior.

El TECG persigue reforzar el pilar econdmico de la UEM mediante la
adopcion de un conjunto de normas destinadas a promover la disciplina
presupuestaria, reforzar la coordinacion de las politicas econdmicas vy
mejorar la gobernanza de la zona del euro, respaldando asi la
consecucidon de los objetivos de la UE en materia de crecimiento
sostenible, empleo, competitividad y cohesién social.

12 por ejemplo, asi se le denomina en la referencia posterior al Consejo de
Ministros celebrado el 24 de febrero de 2012 (Consejo de Ministros, 2012b).
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Las medidas del TECG se pueden agrupar en tres grandes epigrafes
(esquema 2): pacto presupuestario, coordinacion de las politicas
economicas y convergencia, y gobernanza de la zona del euro. A su vez,
dentro de las medidas concernientes al pacto presupuestario, merecen
tratamiento diferenciado el déficit publico, la deuda puablica y el
procedimiento de déficit excesivo.

ESQUEMA 2
Medidas previstas en el TECG

( FINALIDAD )

REFORZAR EL PILAR ECONOMICO DE LA UEM |

—

GOBERNANZA ZONA EURO
Saldo Deuda Procedimiento de Convergencia Competitividad Cumbres del Euro ‘
Presupuestario = Publica Déficit Excesivo
[ ANA
o
I
LIMITE DEFICIT LIMITE: '
ESTRUCTURAL: 60% S/PIB -

0,5% S/PIB

Fuente: elaboracion propia.

2.5.1. Pacto presupuestario

2.5.1.1. Déficit publico

La concrecion de las medidas que se exponen seguidamente se
incorporaran al Derecho nacional de cada Estado parte a mas tardar un
ano después de la fecha de entrada en vigor del TECG, mediante
disposiciones que tengan fuerza vinculante y sean de caracter
permanente, preferentemente de rango constitucional, o cuyo respeto y
cumplimiento estén de otro modo plenamente garantizados a lo largo de
los procedimientos presupuestarios nacionales. En la practica, incluso
antes de la entrada en vigor del TECG, los requisitos de déficit y deuda
publica se han dotado de rango constitucional en nuestro pais por medio
de la reforma del articulo 135 de la Carta Magna y su desarrollo por la
LOEPSF.
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Segun el TECG, la situacidon presupuestaria de las Administraciones
Publicas sera de equilibrio o de superavit, lo que se entendera respetado
si el saldo estructural anual de las Administraciones Publicas alcanza el
objetivo nacional especifico a medio plazo, definido en el PEC, con un
limite de déficit estructural del 0,5% del PIB a precios de mercado. Se
entiende por «saldo estructural anual» el saldo anual ajustado en
funcién del ciclo, una vez excluidas las medidas ocasionales y las de
caracter temporal.

Como se senala en Barnes et al. (2012, pag. 16), el saldo estructural es
un concepto atrayente para la fijacion de las reglas fiscales, pues hace
abstraccion del ciclo, si bien se considera una nocién muy dificil de hacer
operativa, debido a la dificultad de evaluar adecuadamente tanto el
desfase con respecto al PIB potencial («output gap») como la
sensibilidad de las finanzas publicas a dicho desfase. La UE utiliza una
metodologia comin basada en la estimacion del PIB potencial, que ha
sido objeto de adaptaciones recientes (esquema 3) (Denis et al., 2006;
D’Auria et al., 2010). Barnes et al. (2012, pag. 16) llegan a afirmar que
«las limitaciones metodoldgicas hacen dificil valorar la posicion de la
politica fiscal de forma precisa y para el cumplimiento de las reglas
alcanzar el objetivo subyacente, lo que podria socavar la credibilidad de
las reglas».

ESQUEMA 3
Medicién del output potencial usando un enfoque de funcion de
produccion

OFERTA DE TRABAJO PRODUCTIVIDAD TOTAL STOCK DE CAPITAL
(Empleo por horas trabajadas) DE LOS FACTORES (PTF)

! v

EXTRACCION DEL COMPONENTE
ESTRUCTURAL

/POTENCIAL DE TRABAJO \ / PTF TENDENCIAL \

| Paoblacion en edad de trabajar |

| Pablacién activa | MODELO DE FILTRO
I KALMAN BIVARIANTE

l Empleo potencial |

]

QDferta de trabajo potencial |/ \ /
1 }

OUTPUT POTENCIAL

Fuente: D "Auria et al. (2010).
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Los Estados miembros garantizaran la rapida convergencia hacia su
respectivo objetivo a medio plazo, de conformidad con el calendario
propuesto por la Comisidon Europea, tomando en consideracion los
riesgos especificos para la sostenibilidad de cada pais. Los avances hacia
el objetivo a medio plazo y su observancia seran objeto de una
evaluacion global que tome como referencia el saldo estructural e
incluya un analisis del gasto, excluidas las medidas discrecionales
relativas a los ingresos, en consonancia con el PEC.

Los Estados miembros podran desviarse temporalmente de sus
respectivos objetivos a medio plazo, o de la senda de ajuste hacia
dichos objetivos, Unicamente en determinadas circunstancias
excepcionales, que el TECG se encarga de definir: se considerara
excepcional aquel acontecimiento inusual que esté fuera del control del
Estado afectado y tenga una gran incidencia en la situacion financiera de
las administraciones publicas, o aquellos periodos de grave recesion
econdmica, siempre que la desviacién temporal no ponga en peligro la
sostenibilidad presupuestaria a medio plazo.

Cuando la proporcién entre la deuda publica y el PIB a precios de
mercado esté muy por debajo del 60% vy los riesgos para la
sostenibilidad a largo plazo de las finanzas publicas sean bajos, el limite
del objetivo a medio plazo del 0,5% podra situarse como maximo en el
1% del PIB a precios de mercado.

En el caso de que se observen desviaciones significativas del objetivo a
medio plazo, o de la senda de ajuste hacia dicho objetivo, se activara
automaticamente un mecanismo corrector, por lo que el Estado afectado
deberd aplicar medidas para corregir las desviaciones en un plazo
determinado. Este mecanismo corrector se aprobarda por normativa
interna de cada pais, partiendo de los principios comunes que proponga
la Comisién Europea.

Independientemente del criterio de la Comision, otro u otros Estados
parte podran recurrir al Tribunal de Justicia si consideran que algun
Estado incumple los principios formulados por la Comision Europea. La
sentencia que recaiga sera vinculante para las partes, que adoptaran las
medidas necesarias para dar cumplimiento al fallo en el plazo conferido.
El incumplimiento de la sentencia se podra sancionar por el Tribunal de
Justicia con una suma a tanto alzado o una multa que no excederd del
0,1% del PIB del infractor, que si es parte del euro se abonara al MEDE,
o se imputara al presupuesto general de la UE en caso contrario.

2.5.1.2. Deuda publica

Cuando la proporcidn entre la deuda publica y el PIB de un Estado
rebase el valor de referencia del 60% previsto en el PEC, dicho Estado la
reducird a un ritmo medio de una veinteava parte al afio como
referencia. El incumplimiento del criterio de deuda motivara que se inicie
contra el infractor el procedimiento de déficit excesivo. Con el fin de
coordinar la planificacion de sus emisiones de deuda publica, los Estados
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informaradn con antelacion al Consejo de la Unién Europea y a la
Comision Europea acerca de sus planes de emisién de deuda®.

2.5.1.3. Procedimiento de déficit excesivo

El Estado contra el que se inicie un procedimiento de déficit excesivo
establecera un programa de colaboracion presupuestaria y econdmica en
el que incluya una descripcion pormenorizada de las reformas
estructurales que se deberan adoptar y aplicar a fin de garantizar una
correccion efectiva y duradera de su déficit excesivo. El contenido vy la
forma de dichos programas se definiran en virtud del Derecho de la UE.
La presentacion de estos programas al Consejo de la Unién Europea vy a
la Comision Europea para su aprobacion, asi como su seguimiento,
tendran lugar al amparo de los procedimientos de supervision
establecidos en el PEC. La ejecucidon del programa de colaboracion
presupuestaria y econdémica y de los planes presupuestarios anuales
relacionados sera supervisada por el Consejo de la Unién Europea y la
Comisién Europea.

Los Estados del euro se comprometen a apoyar las propuestas o
recomendaciones formuladas por la Comisién Europea cuando esta
considere que un Estado del euro incumple el criterio del déficit en el
marco de un procedimiento de déficit excesivo, salvo que una mayoria
cualificada de estos Estados, calculada conforme al TUE y al TFUE, sin
tener en cuenta a la parte afectada, se oponga a la decision propuesta o
recomendada.

2.5.2. Coordinacion de las politicas econdmicas y convergencia

Sobre la base de la coordinacion de las politicas econdmicas definida en
el TFUE, los Estados se comprometen a cooperar en aras de una politica
econdémica que fomente el correcto funcionamiento de la UEM vy el
crecimiento econdmico mediante una convergencia y competitividad
reforzadas, adoptando las iniciativas y medidas necesarias en todos los
ambitos que sean esenciales para el correcto funcionamiento de la zona
del euro, de conformidad con los objetivos de fomento de Ia
competitividad, la promocién del empleo, la contribucién a la
sostenibilidad de las finanzas publicas y el refuerzo de la estabilidad
financiera.

Los Estados del euro se comprometen a hacer uso activo de medidas
especificas y de cooperacion reforzada en cuestiones esenciales para el
correcto funcionamiento de la eurozona, sin perjudicar al mercado
interior. Los Estados se comprometen a que las grandes reformas de
politica econdmica que proyecten se debatan previamente y, en su caso,

13 Se intuye en esta incipiente coordinaciéon de las emisiones de deuda el que
podria ser el germen de un Tesoro comun. Al respecto, es necesario remitirse al
informe de la Comisién Europea «Green Paper on the feasibility of introducing
Stability Bonds» (Comision Europea, 2011).
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se coordinen entre si. En esta coordinacidn participaran las instituciones
de la UE.

2.5.3. Gobernanza de la zona del euro

Se regulan someramente las caracteristicas de las reuniones informales
de la «Cumbre del Euro», en las que participard el Presidente de la
Comision Europea y, en su caso, el Presidente del BCE, que serd
invitado a las reuniones. El Presidente de la Cumbre del Euro se elegira
por mayoria simple de los Estados parte del TECG que integren la
eurozona. Se mantendran, al menos, dos reuniones al ano. El Eurogrupo
sera el d6rgano encargado de la preparacién y seguimiento de las
reuniones de la Cumbre del Euro, por lo que su Presidente podra ser
invitado a tales reuniones con ese fin. También podrd ser invitado el
Presidente del Parlamento Europeo. Tras cada reunién de la Cumbre, su
Presidente presentara un informe al Parlamento Europeo. Se procurara,
asimismo, que el Parlamento Europeo y los Parlamentos nacionales
debatan sobre politicas presupuestarias y otras cuestiones objeto del
TECG.

En definitiva, desde una perspectiva econémica, el nuevo marco fiscal se
basa en gran medida en el mismo conjunto de reglas presupuestarias
gue las del PEC segun la revision de 2005, aunque hay nuevas reglas
(cuadro 3).

CuADRO 3
Sintesis de las reglas fiscales de la UE

MECANISMO DE CUMPLIMIENTO REGLA FISCAL

e Techo del 3% del PIB para el déficit publico.

e Techo del 60% del PIB para la deuda publica bruta.

¢ Reduccion de la deuda en un 1/20 del exceso
sobre el limite del 60%.

Brazo correctivo del PEC

e Objetivo a Medio Plazo (OMP) para el saldo
presupuestario estructural.

e Mejora del saldo presupuestario estructural en 0,5
p.p. del PIB si no se cumple el OMP.

 Referencia para el crecimiento del gasto en
linea con el PIB tendencial.

Brazo preventivo del PEC

e Saldo presupuestario estructural como OMP.
“Acuerdo fiscal” (“'Fiscal Compact”) ¢ Mejora del saldo presupuestario estructural
en 0,5 p.p. del PIB si no se cumple el OMP.

N.B.: Las areas sombreadas indican nuevos requerimientos.
Fuente: Barnes et al. (2012).
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El funcionamiento del nuevo esquema fiscal de la UE ha sido calificado
como “complicado y opaco” (Barnes et al., 2012, pag. 8), sobre la base
de que hay cuatro medidas de objetivos/limites: déficit total (no
financiero), ratio de la deuda publica, saldo presupuestario estructural y
gasto. La mezcla de los indicadores hace que, en opinion de estos
autores, las implicaciones de las reglas no sean obvias.

3. ANTECEDENTES DE LA REGULACION DE LA ESTABILIDAD
PRESUPUESTARIA EN ESPANA

En el esquema 4 se reflejan los principales hitos normativos de la
politica de estabilidad presupuestaria en Espana.

ESQUEMA 4
La estabilidad presupuestaria en Espafia: principales hitos normativos

0 APROBACION TRATADO DE LA UE (1992).
0 PACTO ESTABILIDAD Y CRECIMIENTO (1997).
Q INCORPORACION A LA UNION MONETARIA EUROPEA(1999).

0 LGEP (2001) —> SITUACION DE EQUILIBRIO O SUPERAVIT | | Crecimiento EQUILIBRIO
EQUILIBRIO FISCAL A LO LARGO DEL CICLO; bcgf:i“""e”t" — SN
O REFORMA 2006
Crecimiento i
alto SUPERAVIT

POSIBILIDAD DE ENDEUDAMIENTO (70%) PARA LA
FINANCIACION DE DETERMINADAS INVERSIONES
QUE AUMENTEN LA PRODUCTIVIDAD

U RDL 8/2011 — REGLA DE GASTO.
U REFORMA CONSTITUCIONAL (2011) — ART. 135

DESARROLLO POR LOEPSF (2012)

Fuente: elaboracién propia.

La Ley 18/2001, de 12 de diciembre, General de Estabilidad
Presupuestaria, con el complemento de la Ley Organica 5/2001, de 13
de diciembre, fue la encargada, en primera instancia, de regular la
aplicacion del PEC en nuestro pais, para, en un Estado con una enorme
complejidad territorial como el nuestro, corresponsabilizar a todas las
Administraciones en la consecuciéon del objetivo de estabilidad
presupuestaria. Y lo hizo con una apuesta decidida por la mayor
ortodoxia financiera, al excluir radicalmente la via del déficit publico
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para la cobertura del gasto publico, sin matizaciones relativas a una
posible acomodacion en funcién de la fase del ciclo econdmico. La
ortodoxia financiera clasica, asociada a la denominada regla de oro de
las finanzas publicas, que admite el recurso al endeudamiento para la
financiacion de las inversiones productivas, quedaba superada en virtud
del marco legal estrenado en la primera parte de la pasada década. El
ajuste del objetivo del saldo presupuestario con arreglo a la tasa de
crecimiento del PIB fue establecido anos mas tarde, a raiz de la reforma
de 2006, a la que nos referimos a continuacidon, que rescatd
parcialmente la mencionada regla de oro.

La eficacia de las leyes de estabilidad presupuestaria de 2001 se hizo
especialmente patente en el ambito de la Administracion General del
Estado y del sector publico estatal. Por el contrario, en otros ambitos, la
experiencia puso de manifiesto ciertas insuficiencias de la normativa
sobre estabilidad presupuestaria (Consejo de Estado, 2012), lo que
probablemente guarde relacibn con los diversos recursos de
inconstitucionalidad interpuestos por varias Comunidades Auténomas
(Castilla-La Mancha, Catalufia, Aragdén, Extremadura y Principado de
Asturias)™ y el intento de recurso de varios municipios, que finalmente
no se llegd a sustanciar, dada la imposibilidad juridica de su
planteamiento.

Con el objetivo de subsanar las deficiencias detectadas en la aplicacion
de la normativa de 2001, se aprobaron la Ley 15/2006, de 26 de mayo,
de reforma de la Ley 18/2001, y la Ley Organica 3/2006, de 26 de
mayo, complementaria de aquella. La novedad mas importante que
introdujo la reforma de 2006 fue la adaptacion de la politica
presupuestaria al ciclo econémico, lo que exigia obtener superavit en las
situaciones en las que la economia creciese por encima de su potencial,
para destinarlo a compensar los déficit registrados cuando la economia
se encontrase en la situacidon contraria, asi como otras de menor calado,
como la de instaurar los medios para lograr un cumplimiento mas
efectivo del principio de transparencia, y la eliminacion, para evitar
situaciones de confusion, de la agregacién de los saldos presupuestarios
del Estado y la Seguridad Social (Consejo de Estado, 2012)%. En el afio

14 El Tribunal Constitucional, en sentencias 134/2011, de 20 de julio, 157/2011,
de 18 de octubre, 185/2011, 186/2011, 187/2011 y 188/2011, todas ellas de
23 de noviembre, 195/2011, 196/2011, 197/2011 y 198/2011, todas ellas de
13 de diciembre, y 203/2011, de 14 de diciembre, desestimd los recursos
presentados (Consejo de Estado, 2012).

15 Otras novedades de la normativa de 2006 en relacién con las Comunidades
Auténomas, destacadas por el Consejo de Estado en su dictamen al Proyecto de
Ley Orgénica de Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera, son las
siguientes:

1) El objetivo de estabilidad de cada Comunidad Auténoma, que con
anterioridad a la Ley 15/2006 era fijado por el Gobierno, pasé a
establecerse mediante acuerdo de cada Comunidad Auténoma con el
Ministerio de Economia y Hacienda.
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2007 se aprobd el Texto Refundido de la Ley General de Estabilidad
Presupuestaria (Real Decreto Legislativo 2/2007, de 28 de diciembre),
con implicaciones mas formales y de clarificacion de la regulacion que de
innovacion material.

Posteriormente, y antes de la reforma constitucional del verano de
2011, se efectuaron dos modificaciones de la regulacion de la estabilidad
presupuestaria espafiola:

e Ley 39/2010, de 22 de diciembre, de Presupuestos Generales del
Estado para 2011, que modificd los articulos 12 (limite maximo
anual del gasto) y 16 (modificaciones de crédito) del Real
Decreto Legislativo 2/2007.

e Real Decreto-ley 8/2011, de 1 de julio', por el que se
modificaron determinados articulos del citado Real Decreto
Legislativo, y se anadieron otros: se revisaron los articulos 7
(instrumentacion del principio de estabilidad presupuestaria) y 9
(informes sobre cumplimiento del objetivo de estabilidad
presupuestaria) y se introdujeron los nuevos articulos 8 bis y 10

2) Se reforzd el papel del Consejo de Politica Fiscal y Financiera y de la
Comision Nacional de Administracion Local.

3) Se introdujo una «cldusula de prohibicion de rescate» —no bail-out—,
en virtud de la cual «el Estado no asumira ni respondera de los
compromisos de las Comunidades Auténomas, de las Entidades Locales
y de los entes vinculados o dependientes de aquellas, sin perjuicio de
las garantias financieras mutuas para la realizacion conjunta de
proyectos especificos».

En relacion con las mas importantes entidades locales, se determiné Ia
aplicacion, al igual que al Estado y a las Comunidades Auténomas, del principio
de estabilidad presupuestaria, entendido como la situacién de equilibrio o
superavit computada, a lo largo del ciclo econdmico, en términos de capacidad
de financiacion (Consejo de Estado, 2012).

16 | as novedades del Real Decreto-ley 8/2011, del mes inmediato anterior al de
comienzo de la tramitacion de la reforma del articulo 135 de la Constitucion, ya
dejaban ver el agobio de las autoridades espafiolas y la creciente presion ante
los movimientos de los mercados financieros. El predmbulo de este Real
Decreto-ley es significativo, por lo que lo transcribimos: «[..] el
comportamiento de los mercados de deuda publica, y en especial en los paises
de la zona del euro, hace necesario adoptar nuevas iniciativas que refuercen la
confianza internacional en la economia espafola y expresen con claridad el
compromiso de las instituciones espafiolas con las reformas acordadas en el
seno de la Unién Europea en materia de control de la evolucion del gasto
publico y con el impulso de la actividad econdmica en Espafia. Ambos
elementos son fundamentales para mantener la capacidad de financiacién de las
administraciones y las empresas espanolas en el mercado internacional. Por
ello, el Gobierno considera necesario anticipar la adopcién de alguna de las
medidas discutidas en el marco del Pacto por el Euro plus y aprobar con
caracter urgente otras actuaciones vinculadas en todos los casos al impulso de
la actividad econdmica [...]».
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bis (regla de gasto y consecuencias de su incumplimiento,
respectivamente).

La atipica situacion vivida en el verano de 2011, con un pais al borde de
la intervencion, propicid una reforma constitucional «exprés» alentada
por la voluntad de los dos principales grupos parlamentarios de recoger
en nuestra Carta Magna, como manifestacion mas firme, el compromiso
con la estabilidad de las finanzas publicas (Dominguez y Lopez, 2011).
Realmente, la modificacion del texto constitucional era prescindible,
pues el principio de estabilidad presupuestaria ya estaba regulado, con
caracter totalmente vinculante, tanto en la normativa interna (leyes de
2001 y 2006, y texto refundido de 2007) y europea (TFUE y otras
normas de Derecho derivado), como hemos mostrado.

Se da una paradoja, y es que antes de la entrada en vigor del TECG,
gue, como se ha sefialado, obliga a incorporar las reglas del pacto
presupuestario a disposiciones juridicas nacionales con fuerza vinculante
y permanente, preferentemente de rango constitucional, el Estado
espanol ya ha cumplido con su obligacion, mediante la reforma del
articulo 135 de la Constitucion y su desarrollo por la Ley Organica
2/2012. En materia presupuestaria, nuestro pais se sitla en vanguardia,
aunque ya se sabe, por experiencia, que contar con buenas leyes,
dictadas en plazo, no siempre es sindnimo de su estricto cumplimiento.

La estabilidad presupuestaria se configura, por tanto, como un limite
constitucional, cuya contravencién podra acarrear inconstitucionalidad y
nulidad, y también como una orientacién constitucionalmente
vinculante, que prescribe un programa constitucional obligatorio para la
actividad financiera publica. Como senala el Tribunal Constitucional (STC
157/2011), la consagracién constitucional del principio de estabilidad
presupuestaria introduce un nuevo canon de constitucionalidad al que
debe atenerse al resolver los recursos de inconstitucionalidad. El
mandato constitucional de que todas las Administraciones Publicas
deben adecuar sus actuaciones al principio de estabilidad presupuestaria
vincula a todos los poderes publicos y, en su sentido principial, queda
fuera de la disponibilidad del Estado y de las Comunidades Auténomas
(Consejo de Estado, 2012)".

17 | a Disposicién adicional tercera de la LOEPSF establece, en esta linea, que
podran impugnarse ante el Tribunal Constitucional tanto las leyes, disposiciones
normativas o actos con fuerza de ley de las Comunidades Autonomas como las
disposiciones normativas sin fuerza de ley y resoluciones emanadas de
cualquier érgano de las Comunidades Auténomas que vulneren los principios
establecidos en el articulo 135 de la Constitucion, desarrollados por la Ley
Organica 2/2012. Si la impugnacién de una Ley de Presupuestos produce la
suspension de su vigencia, se consideraran automaticamente prorrogados los
presupuestos del ejercicio anterior hasta la aprobacion de los del ejercicio
siguiente al impugnado, hasta la aprobacion de una ley que derogue, modifique
o sustituya las disposiciones impugnadas 0, en su caso, hasta el levantamiento
de la suspension de la ley impugnada.
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4. LOoS NUEVOS ESQUEMAS DERIVADOS DE LA LEY ORGANICA
2/2012: ESTABILIDAD PRESUPUESTARIA MAS
SOSTENIBILIDAD FINANCIERA

n la exposicidon de la LOEPSF seguiremos, en general, la estructura

de la propia Ley, cuyos articulos se agrupan en capitulos. Asi, el

capitulo I tiene por objeto el ambito de aplicacion de esta
normativa, el II sus principios generales, el III, propiamente, la
instrumentacidon de la estabilidad presupuestaria y de la sostenibilidad
financiera, junto con la regla de gasto (aunque hemos preferido tratar
esta junto con los principios generales de la LOEPSF), el IV las medidas
preventivas, correctivas y coercitivas, el V la instrumentacién del
principio de transparencia (que trataremos previamente, como
prolongacién de dicho principio que es), y, por ultimo, el capitulo VI, que
incluye determinados criterios de gestion presupuestaria.

En el esquema 5 hemos procurado recoger los aspectos basicos de la
LOEPSF.

ESQUEMA 5
Ley Organica de Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera
(LOEPSF): aspectos basicos

Crecimiento econdmico sostenido

' ESTABLECIMIENTO DE PRINCIPIOS

ES PO

DESARROLLO
ART. 135 CE

EQUILIBRIO O
SUPERAVIT

———— OBIETIVOS \

- AAPP,
- 5P EMPRESARIAL
Y OTROS ENTES

Creacion de empleo

ESTRUCTURA

EUDA PUBLICA/PIB < 60%

DEFICIT 0,4% PIB

(excepcionalmente) - PLURIANUALIDAD

- TRANSPARENCIA
;»:g':oc"-‘"“ . TASACRECIMIENTO - EFICACIA
PIB MEDIC PLAZO - EFICIENCIA

MPUT, |
- ECONOMIA
- CALIDAD
INSTRUMENTOS
PROCEDIMIENTO - RESPONSABILIDAD
INFORMACION - LEALTAD INSTITUCIONAL
4|ﬁ PRESUPUESTARIA

{ ESTABLECIMIENTO
PREVENTIVAS

DE OBIETIVOS -
— | MmEDIDAS | - CORRECTIVAS

COERCITIVAS

GESTION
PRESUPUESTARIA

- Limite de gasto no financiero

—_—

- Fondo de contingencia

Fuente: elaboracién propia.
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4.1. El caracter instrumental de los principios rectores de la
politica presupuestaria

En linea con la doctrina imperante en la UE, desde el inicio, respecto al
papel de la estabilidad presupuestaria, esta se concibe como una via
para alcanzar un crecimiento econdmico sostenido e impulsar la creacién
de empleo. La mencionada doctrina sostiene que unas finanzas publicas
solidas son un requisito imprescindible para crear un marco favorable
para el crecimiento econdmico (Dominguez y Gonzalez, 2004, pag. 10).
En consonancia con esta doctrina, en el preambulo de la LOEPSF se
considera que se trata de «un reto que debemos alcanzar de la mano de
Europa, participando activamente en el disefio de las politicas y
estrategias que definen la nueva gobernanza econdémicas.

El articulo 1 de la LOEPSF sostiene explicitamente que «Constituye el
objeto de la presente Ley el establecimiento de los principios rectores,
gue vinculan a todos los poderes publicos, a los que debera adecuarse la
politica presupuestaria del sector publico orientada a la estabilidad
presupuestaria y la sostenibilidad financiera, como garantia del
crecimiento econémico sostenido y la creacion de empleo, en desarrollo
del articulo 135 de la Constitucion Espafiola», por lo que podemos
confirmar el respeto de la orientacion de la ley espafiola, en este punto,
a los postulados de la ortodoxia econémica imperante.

Otra caracteristica destacable de la regulacion espafiola es el
sometimiento consciente y expreso, reiterado en numerosos pasajes de
la LOEPSF, al «marco de la normativa europea», actual o futura,
aunque, desafortunadamente, no se han concretado las normas
europeas basicas de dicho marco, lo que planteara dificultades
interpretativas.

4.2. Ambito de aplicacion

Al igual que su precursora, la LOEPSF se decanta por una definicidn
omnicomprensiva de los agentes publicos a efectos de su sujecidon al
nuevo marco normativo, con arreglo a las respectivas especificidades
institucionales: de una parte, el sector publico en sentido estricto,
integrado por el conjunto de las Administraciones Publicas tradicionales
(Administracion Central, Autondmica y Local, mas la Seguridad Social);
de otro, a modo de cldusula de cierre, el integrado por las entidades
publicas empresariales, sociedades mercantiles y demas entes de
derecho publico no incluidos en la primera acepcion®.

El sector de las Administraciones Publicas, y los cuatro subsectores
citados, se definen y delimitan conforme a lo establecido en el Sistema
Europeo de Cuentas Nacionales y Regionales (SEC), aprobado por el

18 Una exposicidon de los aspectos basicos de la estructuracién del sector plblico
en Espana se lleva a cabo en Dominguez Martinez et al. (2012c).
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Reglamento (CE) 2223/96, del Consejo, de 25 de junio de 1996%. A este
respecto, debe tenerse presente que el criterio sustantivo para la
calificaciéon de una unidad publica como administracién publica, con
independencia de su estatuto juridico, es que su financiacion no
descanse mayoritariamente en ingresos por ventas, segun se describe
en el esquema 6 (Dominguez, 2008).

ESQUEMA 6

Determinacion del caracter de una unidad institucional: secuencia

UNIDAD INSTITUCIONAL

AA.PP.

& Quién la controla?

No AA.PP.

A 4

r 3

Productor publico

Productor privado ||

¢ Cubren las ventas
2 50% costes de produccién?

|

o

v

De mercado

No de mercado

‘ Forma juridica ‘

l Sector

l

| I

Sociedades

Fuente: Dominguez (2008).

19 para el Consejo de Estado (2012), habria sido preferible que la LOEPSF
hubiera adaptado las definiciones del SEC a las del sector publico espafiol, pues
de tal adaptacién depende no solo la determinaciéon de los sujetos a los que
resultaria de aplicacidn la Ley sino también la del régimen juridico aplicable en
materia de estabilidad presupuestaria, que puede variar segun el sujeto de que

se trate.
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4.3. Principios generales incluidos en la Ley Organica 2/2012,
y la regla de gasto

Se mantienen los cuatro principios de la legislacién anterior (estabilidad
presupuestaria, plurianualidad, transparencia, y eficacia y eficiencia en
la asignacion de los recursos publicos), y se introducen tres ex novo
(sostenibilidad financiera, responsabilidad y lealtad institucional).

La regla de gasto no se adscribe a ningln principio concreto de la Ley,
pero se enuncia implicitamente, como se vera, y se desarrolla
conjuntamente con los principios de estabilidad presupuestaria y
sostenibilidad financiera.

4.3.1. El principio de estabilidad presupuestaria

En relacion con las Administraciones Publicas, la estabilidad
presupuestaria se entiende como «la situacién de equilibrio o superavit
estructural». Asi, a pesar de lo que la nueva norma implica de
aferramiento a la disciplina presupuestaria, no puede dejar de sefialarse,
una vez mas, que el planteamiento es algo menos estricto que el
establecido en la primigenia Ley 18/2001, que no contemplaba ningln
tipo de matices para el déficit, que era excluido categoéricamente. Por
otro lado, la estabilidad presupuestaria para los entes publicos no
englobados dentro de la definicion estricta de Administraciones Publicas
(a efectos juridicos) se interpreta como «la posicién de equilibrio
financiero».

4.3.2. La regla de gasto

Aun cuando no se adscribe a ningun principio concreto, ni trae origen
del articulo 135 de la Carta Magna, en el que se omite cualquier
mencion a ella, la Ley incorpora la denominada regla de gasto, segun la
cual «la variacién del gasto computable de la Administracién Central, de
las Comunidades Auténomas y de las Corporaciones Locales, no podra
superar la tasa de referencia de crecimiento del Producto Interior Bruto
de medio plazo de la economia espafiola».

El origen de la regla de gasto lo encontramos en el Reglamento (CE)
1466/1997, modificado recientemente por el Reglamento (UE)
1175/2011. Hay que detenerse en dos definiciones: la de gasto
computable y la de tasa de referencia:

- Se entienden por gasto computable los empleos no financieros
definidos en términos del Sistema Europeo de Cuentas
Nacionales y Regionales, excluidos los intereses de la deuda, el
gasto no discrecional en prestaciones por desempleo, la parte del
gasto financiado con fondos finalistas procedentes de la UE o de
otras Administraciones Publicas y las transferencias a las
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Comunidades Auténomas y a las Corporaciones Locales
vinculadas a los sistemas de financiacion®.

- Por su parte, la tasa de referencia, a la que se dara publicidad, se
calculard por el Ministerio de Economia y Competitividad,
conforme a los criterios empleados por la Comision Europea. La
LOEPSF encarga al Ministerio de Economia y Competitividad,
ademas del calculo en si, el desarrollo de la aplicacién de la
metodologia para el calculo de la tasa de referencia de
crecimiento®.

Sin embargo, cuando exista un desequilibrio estructural en las cuentas
publicas o una deuda publica superior al objetivo establecido, el
crecimiento del gasto publico computable se ajustard a la senda
establecida por las medidas correctivas previstas en la LOEPSF (planes
econdémico-financieros y de reequilibrio), que se analizan con
posterioridad. Los ingresos que se obtengan por encima de lo previsto
se destinaran integramente a reducir el nivel de deuda publica.

4.3.3. El principio de sostenibilidad financiera

Una de las novedades de la Ley Organica 2/2012 es la incorporacién de
otro principio esencial, como es el de sostenibilidad financiera, entendida
como «la capacidad para financiar compromisos de gasto presentes y
futuros dentro de los limites de déficit y deuda publica», con respeto,
ademas de al ordenamiento juridico espafiol, a la normativa europea, lo
que apunta, aunque no se explicite, a la observancia del PEC.

4.3.4. Otros principios

Otros principios de gran importancia para la gestion presupuestaria se
dan cita en el texto legal analizado: plurianualidad, transparencia,
eficiencia, eficacia, economia, calidad, responsabilidad y lealtad
institucional.

4.3.4.1. Plurianualidad

De acuerdo con el principio de plurianualidad, la elaboracién de los
presupuestos de las Administraciones Publicas, y demas sujetos a los

20 Cuando se aprueben cambios normativos que supongan aumentos

permanentes de la recaudacion, el nivel de gasto computable resultante de la
aplicacion de la regla en los afios en que se obtengan los aumentos de
recaudaciéon podra aumentar en la cuantia equivalente. Cuando se aprueben
cambios normativos que supongan disminuciones de la recaudacion, el nivel de
gasto computable resultante de la aplicacién de la regla en los afos en que se
produzcan las disminuciones de recaudacion deberd disminuirse en la cuantia
equivalente.

21 Este desarrollo debia quedar completado antes de mediados de mayo de
2012, pero en el momento en que escribimos estas lineas aun no se ha
cumplido este mandato.
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gue se aplica esta Ley, «se encuadrard en un marco presupuestario a
medio plazo, compatible con el principio de anualidad por el que se rigen
la aprobacion y ejecuciéon de los Presupuestos».

Las politicas de gasto publico deberan encuadrarse en un marco de
planificacién plurianual y de programacion y presupuestacion,
atendiendo a la situacién econémica, a los objetivos de politica
econdmica y al cumplimiento de los principios de estabilidad
presupuestaria y sostenibilidad financiera.

4.3.4.2. Transparencia

El principio de transparencia implica que la contabilidad de las
Administraciones Publicas y demdas sujetos a los que se aplica la
LOEPSF, al igual que sus presupuestos y liquidaciones, deberan contener
informacion suficiente y adecuada que permita verificar su situacion
financiera, el cumplimiento de Ilos objetivos de estabilidad
presupuestaria y de sostenibilidad financiera y la observancia de los
requerimientos acordados en la normativa europea.

El principio de transparencia se precisa con mayor pormenor en el
capitulo V de la LOEPSF, que comprende dos articulos, uno relativo a su
instrumentacion, otro a la nueva central de informaciéon sobre la
actividad econdmico-financiera de las Administraciones Publicas, que,
por razones de sistematica, examinamos ahora. El capitulo V se ha
desarrollado, al propio tiempo, a través de la Orden HAP/2105/2012, de
1 de octubre, por la que se desarrollan las obligaciones de suministro de
informacién previstas en la Ley Organica 2/2012.

4.3.4.2.1. Instrumentacion del principio de transparencia

Los presupuestos de cada Administracion Publica se acompafiaran de la
informacidn precisa para relacionar el saldo resultante de los ingresos y
gastos del presupuesto con la capacidad o necesidad de financiacién,
calculada conforme a las normas del Sistema Europeo de Cuentas
Nacionales y Regionales.

Antes del 1 de octubre de cada afio, las Comunidades Auténomas vy las
Corporaciones Locales remitirdn al Ministerio de Hacienda vy
Administraciones Publicas informacién sobre las lineas fundamentales
que contendran sus presupuestos. El Ministerio de Hacienda vy
Administraciones Publicas podra recabar de las Comunidades Autéonomas
y de las Corporaciones Locales la informacidn necesaria para garantizar
el cumplimiento de las previsiones de la LOEPSF, asi como para atender
cualquier otro requerimiento de informaciéon exigido por la normativa
comunitaria.
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La documentacién suministrada, en funcion del periodo considerado,
proporcionara informacion, al menos, sobre lo siguiente:

e Los proyectos de presupuestos iniciales o los de los estados
financieros iniciales, con indicacién de las lineas fundamentales
gue se prevean.

e Presupuesto general o, en su caso, estados financieros iniciales,
y cuentas anuales de las Comunidades Autéonomas y de las
Corporaciones Locales.

e Liquidaciones trimestrales de ingresos y gastos o, en su caso,
balance y cuenta de resultados de las Corporaciones Locales.

e Liquidaciones mensuales de ingresos y gastos de Ilas
Comunidades Auténomas.

e Detalle de todas las entidades dependientes de las Comunidades
Autonomas y de las Corporaciones Locales incluidas en el ambito
de aplicacion de la LOEPSF.

e Cualquier otra necesaria para calcular la ejecucidon presupuestaria
en términos de contabilidad nacional.

El incumplimiento de estas obligaciones de suministro de informacion y
transparencia podra llevar aparejada la imposicion de medidas
correctivas, que se comentan mas adelante.

4.3.4.2.2. Central de informacion

El Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas mantendrd una
central de informacién, de caracter publico, que proveera informacion
sobre la actividad econdmico-financiera de las distintas Administraciones
Publicas, a cuyo fin, los bancos, cajas de ahorros y demas entidades
financieras, asi como las distintas Administraciones Publicas, remitiran
los datos necesarios, en la forma que se determine reglamentariamente.

El Banco de Espafia colaborard con el Ministerio de Hacienda y
Administraciones Publicas mediante el suministro de la informacion que
reciba relacionada con las operaciones de crédito de las Comunidades
Auténomas y las Corporaciones Locales, o con la facilitacion de otros
datos concretos relativos a su endeudamiento, en los términos que,
igualmente, se fijen reglamentariamente.

El Consejo de Politica Fiscal y Financiera y la Comision Nacional de
Administracién Local podran acceder a la informacion obrante en la
central, en los ambitos de competencia de cada uno de ellos.

4.3.4.3. Eficiencia, eficacia, economia y calidad

La gestién de los recursos publicos estara orientada por estos principios
(Dominguez y Rueda, 2005a, 2005b), a cuyo fin se aplicaran politicas de
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racionalizacidon del gasto y de mejora de la gestién del sector publico.
Las disposiciones legales y reglamentarias, en su fase de elaboracion y
aprobacion, y cualquier actuacién de las Administraciones Publicas que
afecte a los gastos o ingresos publicos presentes o futuros, deberan
valorar sus repercusiones y efectos, y supeditarse de forma estricta al
cumplimiento de las exigencias de los principios de estabilidad
presupuestaria y sostenibilidad financiera.

4.3.4.4. Responsabilidad

En la medida en que es el Estado el que responde ante la UE del respeto
de su normativa, conforme a las normas de Derecho Internacional
Publico y al acervo comunitario, con independencia de que la entidad
incumplidora corresponda a otro compartimento administrativo, es
coherente la consagracion del principio de responsabilidad, por el cual
las Administraciones que incumplan o contribuyan al incumplimiento de
los compromisos de Espafia de acuerdo con la normativa europea
«asumiran en la parte que les sea imputable las responsabilidades que
de tal incumplimiento se hubiesen derivado». Se seguira un proceso de
asuncion de responsabilidad, en el que se dard audiencia a la
Administracién o entidad presuntamente responsable®.

El principio de no corresponsabilidad financiera (no bail-out), inspirado
en el articulo 122.2 del TFUE, se incorpora a la LOEPSF, cuando
determina que el Estado no asumira ni respondera de los compromisos
de las Comunidades Auténomas, de las Corporaciones Locales y demas
entes vinculados o dependientes de ellas, sin perjuicio de las garantias
financieras mutuas para la realizacién conjunta de proyectos especificos.
Idéntico compromiso regird en las relaciones entre Comunidades
Autonomas y Corporaciones Locales, o los entes dependientes de estas,
sin perjuicio de las garantias financieras mutuas para la realizacién
conjunta de proyectos especificos.

22 Esta lacénica referencia a la responsabilidad por incumplimiento de normas
de Derecho comunitario se desarrolla parcialmente en la Disposiciéon adicional
segunda de la LOEPSF, que es idéntica a la Disposicion adicional primera de la
Ley 2/2011, de 4 de marzo, de Economia Sostenible. Queda pendiente su
desarrollo reglamentario por el Gobierno.

Las Administraciones Publicas y demas entidades integrantes del sector publico
que, en el ejercicio de sus competencias, incumplieran obligaciones derivadas
de normas del Derecho de la UE, dando lugar a que el Reino de Espafia sea
sancionado por las instituciones europeas, asumiran, en la parte que les sea
imputable, las responsabilidades que se devenguen de tal incumplimiento.

El Consejo de Ministros, previa audiencia de las Administraciones o entidades
afectadas, sera el 6rgano competente para declarar la responsabilidad por dicho
incumplimiento y acordar, en su caso, la compensacion o retencién de dicha
deuda con las cantidades que deba transferir el Estado a la Administraciéon o
entidad responsable por cualquier concepto, presupuestario y no
presupuestario.
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Por excepcion, los mecanismos adicionales de financiacién habilitados
por el Estado destinados a Comunidades Auténomas y Corporaciones
Locales con el fin de pagar a sus proveedores, financiar los vencimientos
de deuda o dotar de liquidez a las Comunidades Auténomas, quedaran
excluidos del &ambito de aplicacion del principio de no
corresponsabilidad.

4.3.4.5. Lealtad institucional

La lealtad institucional®, en coherencia con lo que llevamos apuntado, se
plasma en diversos mandatos especificos, por los que cada
Administracién debera:

e Valorar el impacto que sus actuaciones, sobre las materias a las
que se refiere la LOEPSF, pudieran provocar en el resto de
Administraciones Publicas.

e Respetar el ejercicio legitimo de las competencias que cada
Administracién Pablica tenga atribuidas.

e Ponderar, en el ejercicio de las competencias propias, la totalidad
de los intereses publicos implicados y, en concreto, aquellos cuya
gestion esté encomendada a otras Administraciones Publicas.

e Facilitar al resto de Administraciones Publicas la informacion que
precisen sobre la actividad que desarrollen en el ejercicio de sus
propias competencias y, en particular, la que se derive del
cumplimiento de las obligaciones de suministro de informacién vy
transparencia en el marco de la LOEPSF y de otras disposiciones
nacionales y comunitarias.

e Prestar, en el ambito propio, la cooperacién y asistencia activas
que el resto de Administraciones Publicas pudieran recabar para
el eficaz ejercicio de sus competencias.

23 | a lealtad institucional, segln el predmbulo de la Ley 4/1999, como corolario
del principio general de buena fe aplicado al Derecho Publico, se define como
criterio rector que facilita la colaboracion y la cooperacidén entre las diferentes
Administraciones Publicas. El mandato de la LOEPSF reproduce lo establecido
por el articulo 4.1 de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico
de las Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Comun, en
la redaccién dada por la Ley 4/1999.
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5. PROCEDIMIENTO

a Ley dedica su capitulo III a los aspectos procedimentales y de
instrumentacion.

5.1. Instrumentacion del principio de estabilidad
presupuestaria

Se establece un claro mandato a las Administraciones Publicas, ya que
ninguna «podra incurrir en déficit estructural, definido como déficit
ajustado del ciclo, neto de medidas excepcionales y temporales».

Para el calculo del déficit estructural se aplicara, sin mas precisién, la
metodologia utilizada por la Comision Europea en el marco de la
normativa de estabilidad presupuestaria, a la que anteriormente se ha
hecho alusién®. Las nociones de déficit publico y de deuda publica son
expuestas en el Reglamento (CE) 479/2009, del Consejo, de 25 de
mayo de 2009, relativo a la aplicacion del Protocolo sobre el
procedimiento aplicable en caso de déficit excesivo, modificado
posteriormente por el Reglamento (UE) 679/2010, del Consejo, de 26 de
julio de 2010%.

No obstante, en caso de reformas estructurales con efectos
presupuestarios a largo plazo, de acuerdo con la normativa europea,
podra alcanzarse en el conjunto de Administraciones Publicas un déficit
estructural del 0,4% del PIB nacional expresado en términos nominales,
o el establecido en la normativa europea cuando este fuera inferior.

Excepcionalmente, la Administracion Central y las Comunidades
Auténomas podran incurrir en déficit estructural en tres supuestos
tasados:

24 E| Consejo de Estado, en su dictamen al Proyecto de Ley Orgdnica, ya mostrd
la insuficiencia de esta formula.

25 El articulo 1.3 del Reglamento (CE) 479/2009 dispone que por «déficit
(superavit) publico» se entendera la necesidad (capacidad) de financiacion (EDP
B.9) del sector «administraciones publicas» (S.13), tal como se define en el SEC
95. Los intereses incluidos en el déficit publico estaran constituidos por los
intereses (EDP D.41), tal como se definen en el SEC 95.

Por «deuda publica» (articulo 1.5) se entenderd el valor nominal total de las
obligaciones brutas del sector «administraciones publicas» (S.13) pendientes a
final del afo, a excepcién de las obligaciones representadas por activos
financieros que estén en manos del sector «administraciones publicas» (S.13).

La deuda publica estara constituida por las obligaciones de las administraciones
publicas en las categorias siguientes: efectivo y depdsitos (AF.2), titulos que no
sean acciones, con exclusién de los productos financieros derivados (AF.33) y
préstamos (AF.4), conforme a las definiciones del SEC 95.
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e (Catastrofe natural.

e Recesion economica grave, definida de conformidad con lo
dispuesto en la normativa europea®, de la que resulte una tasa
de crecimiento real anual negativa del PIB, segun las cuentas
anuales de la contabilidad nacional.

e Sjtuacidon de emergencia extraordinaria que escape al control de
las Administraciones Publicas y perjudique considerablemente su
situacion financiera o su sostenibilidad econdémica o social,
apreciadas por la mayoria absoluta de los miembros del Congreso
de los Diputados.

Esta desviacion excepcional y temporal no es absoluta, puesto que no
podra poner en peligro la sostenibilidad fiscal a medio plazo. En estos
tres supuestos deberd aprobarse un plan de reequilibrio que permita la
correccion del déficit estructural, teniendo en cuenta la circunstancia
excepcional que origind el incumplimiento.

Las Administraciones de Seguridad Social mantendran una situacion de
equilibrio o superavit presupuestario, pero, excepcionalmente, podran
incurrir en un déficit estructural de acuerdo con las finalidades y
condiciones previstas en la normativa del Fondo de Reserva de la
Seguridad Social”’. En este caso, el déficit estructural maximo admitido

26 Seglin el apartado 2 del articulo 2 del Reglamento (CE) 1467/97, en la
redaccion dada en la primera revision del PEC en 2005, una grave recesion
econdmica es excepcional «si el exceso sobre el valor de referencia se deriva de
una tasa negativa de crecimiento anual del PIB en volumen o de una pérdida
acumulada de producciéon durante un periodo prolongado de muy bajo
crecimiento anual del PIB en volumen en relacién con su potencial».

27 Segln el articulo 4 de la Ley 28/2003, de 29 de septiembre, reguladora del
Fondo de Reserva de la Seguridad Social, «La disposicion de los activos del
Fondo de Reserva de la Seguridad Social se destinara con caracter exclusivo a
la financiacion de las pensiones de caracter contributivo y demdas gastos
necesarios para su gestion, y solo sera posible en situaciones estructurales de
déficit por operaciones no financieras del sistema de la Seguridad Social, no
podrd exceder en cada afio del tres por ciento de la suma de ambos conceptos y
precisara de autorizacidon previa del Consejo de Ministros, a propuesta conjunta
de los Ministros de Trabajo y Asuntos Sociales, de Hacienda y de Economia».

El Consejo de Ministros celebrado el 27 de septiembre de 2012 aprobd un
acuerdo para la disposicién, por primera vez desde su constitucion, de
excedentes presupuestarios afectos al sistema de Seguridad Social, consignados
en el Fondo de Reserva, por importe de 3.063 millones de euros. El importe de
esta disposicion se destinard, segun la informacién difundida, con caracter
exclusivo a la financiacion de las pensiones de caracter contributivo y demas
gastos necesarios para su gestién, haciendo frente, con ello, a los efectos de la
crisis econdmica sobre el sistema de pensiones, ya que la caida de los ingresos
acumulada en los ultimos afios, unida al incremento de gasto, ha provocado el
cierre de dos ejercicios consecutivos en déficit (2010 y 2011), cuando la Ley
prevé Unicamente un minimo de dieciocho meses para acceder a la financiacion
de los excedentes del Fondo de Reserva (Consejo de Ministros, 2012a).
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para la Administracidon Central se minorara en la cuantia equivalente al
déficit de la Seguridad Social.

Las Corporaciones Locales deberdan mantener una posicidén de equilibrio
0 superavit presupuestario, sin excepcién, a diferencia de la
Administracion Central, las Comunidades Auténomas vy las
Administraciones de Seguridad Social.

5.2. Instrumentacién del principio de sostenibilidad financiera

El volumen de deuda publica, definida de acuerdo con el Protocolo num.
12, sobre el procedimiento aplicable en caso de déficit excesivo, que
como anexo forma parte del TFUE, del conjunto de Administraciones
Publicas no podra superar el 60% del PIB nacional expresado en
términos nominales, o el que se establezca por la normativa europea.

La deuda publica, se define, por tanto, en consonancia con el referido
Protocolo, como deuda bruta total, a su valor nominal, que permanezca
viva a final de afo, y consolidada, perteneciente a las Administraciones
Publicas, es decir, a la Administracion Central, a la Administracion
Regional o Local y a los fondos de la Administracién de Seguridad Social,
con exclusion de las operaciones de caracter comercial, tal y como se
definen en el Sistema Europeo de Cuentas Econdmicas Integradas.

El limite del 60% se distribuird de acuerdo con los siguientes
porcentajes, expresados en términos nominales del PIB nacional:

e 44% para la Administracién Central.

e 13% para el conjunto de Comunidades Auténomas (a su vez, el
limite de deuda publica de cada una de las Comunidades
Auténomas no podra superar el 13% de su PIB regional).

e 3% para el conjunto de Corporaciones Locales.

Si, como consecuencia de las obligaciones derivadas de la normativa
europea, resultase un limite de deuda distinto al 60%, el reparto del
mismo entre la Administracion Central, las Comunidades Auténomas y
las Corporaciones Locales respetara las anteriores proporciones.

La Administracion Central y las Comunidades Auténomas podran superar
sus limites de deuda, en los supuestos y en las circunstancias
anteriormente resefiados de catastrofe natural, recesidon econdmica
grave y situacion de emergencia extraordinaria, siendo preceptiva la
aprobacion de un plan de reequilibrio que permita respetar el limite de
deuda, teniendo en cuenta la circunstancia excepcional que origind el
incumplimiento. La Administracion Publica que supere su limite de deuda
publica no podra realizar operaciones de endeudamiento neto.

En relacion con el limite de endeudamiento, la Disposicion adicional
Unica de la Ley Organica 4/2012, de 29 de septiembre, sefiala que el
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incremento del volumen de deuda que pueda producirse en la
Administracion Central, de acuerdo con el Protocolo sobre Procedimiento
de Déficit Excesivo, como consecuencia de las operaciones de
endeudamiento que realice o haya realizado el Estado con el fin de
desarrollar los mecanismos adicionales de financiacién, se computara,
respectivamente, en las Comunidades Auténomas y Corporaciones
Locales en la cuantia equivalente a las cantidades percibidas por dichas
Administraciones con cargo a aquellos mecanismos.

5.3. Requisitos para emitir deuda publica y contraer crédito, y
prioridad en el pago a inversores. Planes de tesoreria

El Estado y las Comunidades Auténomas habran de estar autorizados
por Ley para emitir deuda publica o contraer crédito. La autorizacion del
Estado a las Comunidades Autonomas, y la del Estado, o, en su caso, la
de las Comunidades Auténomas, a las Corporaciones Locales, para
realizar operaciones de crédito y emisiones de deuda, tendran en cuenta
el cumplimiento de los objetivos de estabilidad presupuestaria y de
deuda publica, asi como el respeto a los principios y el resto de las
obligaciones que se derivan de la LOEPSF.

Los créditos presupuestarios para satisfacer los intereses y el capital de
la deuda publica de las Administraciones se entenderdan siempre
incluidos en el estado de gastos de sus presupuestos y no podran ser
objeto de enmienda o modificacion mientras se ajusten a las condiciones
de la ley de emision. El pago de los intereses y el capital de la deuda
publica de las Administraciones Publicas gozarad de prioridad absoluta
frente a cualquier otro gasto®.

La Ley Organica 4/2012, de 28 de septiembre, ha afiadido una nueva
Disposicién adicional cuarta a la LOEPSF, que establece en su primer
apartado que las Administraciones Publicas deberan disponer de planes
de tesoreria que pongan de manifiesto su capacidad para atender el
pago de los vencimientos de deudas financieras, con especial prevision
de los pagos de intereses y capital de la deuda publica.

28 A pesar de que la elevacion de este compromiso a rango constitucional ha
despertado criticas de algunos sectores, cabe recordar que ya la Constitucion
espafiola de 1812, en su articulo 355, se declaraba bastante autoexigente
respecto al cumplimiento: «La deuda publica reconocida serd una de las
primeras atenciones de las Cortes, y éstas pondran el mayor cuidado en que se
vaya verificando su progresiva extincidon, y siempre el pago de los réditos en la
parte que los devengue...».
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5.4. Establecimiento de los objetivos de estabilidad
presupuestaria y deuda para el conjunto de las
Administraciones Publicas

5.4.1. Objetivos de estabilidad presupuestaria y deuda publica

En el primer semestre de cada afo, el Consejo de Ministros, a propuesta
del Ministro de Hacienda y Administraciones Publicas, previo informe del
Consejo de Politica Fiscal y Financiera y de la Comision Nacional de
Administracion Local, en su caso, fijara los objetivos de estabilidad
presupuestaria, en términos de capacidad o necesidad de financiacion de
acuerdo con la definicion contenida en el Sistema Europeo de Cuentas
Nacionales y Regionales, y el objetivo de deuda publica referidos a los
tres ejercicios siguientes, tanto para el conjunto de Administraciones
Publicas como para cada uno de sus subsectores. Dichos objetivos
estaran expresados en términos porcentuales del PIB nacional nominal.

A estos efectos, antes del 1 de abril de cada afo el Ministerio de
Hacienda y Administraciones Publicas remitira las respectivas propuestas
de objetivos al Consejo de Politica Fiscal y Financiera y a la Comisién
Nacional de Administracion Local, que deberan emitir sus informes en un
plazo maximo de 15 dias a contar desde la fecha de recepcion de la
propuesta.

El acuerdo del Consejo de Ministros incluird el limite de gasto no
financiero del presupuesto del Estado. Para la fijacion del objetivo de
estabilidad presupuestaria se tendra en cuenta la regla de gasto y el
saldo estructural alcanzado en el ejercicio inmediato anterior.

5.4.2. Especificidades del objetivo de deuda publica

La fijacion del objetivo de deuda publica sera coherente con el objetivo
de estabilidad presupuestaria establecido. La superacién de los limites
de deuda del Estado y de las Comunidades Auténomas por concurrir
circunstancias de catastrofe natural, recesion econdémica grave o
situacion de emergencia extraordinaria, implicard que el objetivo de
deuda deba garantizar una senda de reduccion de deuda publica acorde
con la normativa europea.

5.4.3. Criterios comunes para la fijacion de los objetivos de
estabilidad presupuestaria y de deuda publica, y
procedimiento para su aprobacién

Se tendran en cuenta las recomendaciones y opiniones emitidas por las
instituciones de la UE sobre el Programa de Estabilidad de Espafia, o que
sean consecuencia de otros mecanismos de supervision europea®.

29 E| vigente Programa de Estabilidad del Reino de Espafia para el periodo 2012-
2015, se actualizé en abril de 2012, siendo aprobada su remision a la Unidn
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La propuesta de fijacidon de los objetivos de estabilidad presupuestaria y
de deuda publica estard acompanada de un informe en el que se evalle
la situacion econdémica que se prevé para cada uno de los afios
contemplados en el horizonte temporal de fijacion de dichos objetivos,
gue sera elaborado por el Ministerio de Economia y Competitividad,
previa consulta al Banco de Espafia, teniendo en cuenta las previsiones
del BCE y de la Comisién Europea. Contendra el cuadro econémico de
horizonte plurianual, en el que se especificara, entre otras variables, la
prevision de evolucién del PIB, la brecha de produccién, la tasa de
referencia de la economia espafiola y el saldo ciclico del conjunto de las
Administraciones Publicas, distribuido entre sus subsectores.

El acuerdo del Consejo de Ministros en el que se contengan los objetivos
de estabilidad presupuestaria y de deuda publica se remitira a las Cortes
Generales acompafado de las recomendaciones de la UE y del informe
aludido en el parrafo anterior. En forma sucesiva y tras el
correspondiente debate en Pleno, el Congreso de los Diputados y el
Senado se pronunciaran aprobando o rechazando los objetivos
propuestos.

Si el Congreso de los Diputados o el Senado rechazan los objetivos, el
Gobierno, en el plazo maximo de un mes, remitird un nuevo acuerdo

Europea y a la Comisidon Europea por acuerdo tomado en el Consejo de Ministros
de 27 de abril (Consejo de Ministros, 2012c). Inicialmente, se establecié una
senda de consolidacion fiscal para alcanzar en 2012 un déficit publico del 5,3%
del PIB, mantener el objetivo del 3% del PIB fijado para 2013 y alcanzar en
2015 un déficit del 1,1%, un superavit primario a partir de 2013 e iniciar una
senda de reduccion del porcentaje deuda publica/PIB a partir de 2014. Sin
embargo, finalmente, con el visto bueno de la Comisién Europea, los objetivos
de déficit para el conjunto de las Administraciones han quedado fijados en el
6,3% del PIB en 2012, en el 4,5% en 2013, y en el 2,8% en 2014.

La Recomendacion del Consejo de la Unidn Europea, de 10 de julio de 2012,
sobre el Programa de Estabilidad de Espafia para 2012-2015, subraya los
escasos resultados Ultimamente registrados por las Comunidades Auténomas en
cuanto a sus objetivos presupuestarios, y recuerda la segmentacién del
mercado interior espafiol por la multiplicidad de Administraciones, la falta de
coordinacion y la proliferacion normativa.

Se recomienda a Espafia que tome medidas en 2012 y 2013 en diversos
ambitos, aunque en el fiscal se sugiere lo siguiente: realizar un esfuerzo
presupuestario estructural medio anual que sea superior al 1,5% del PIB en el
periodo 2010-2013; adoptar y aplicar medidas a nivel autondémico de
conformidad con los planes de reequilibrio aprobados y aplicar estrictamente las
nuevas disposiciones de la Ley de Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad
Financiera en materia de transparencia y control de la ejecucion del
presupuesto, y seguir mejorando la puntualidad y exactitud de los informes
presupuestarios en todos los niveles de la Administraciéon Publica; crear una
institucion presupuestaria independiente que realice funciones de andlisis,
asesoramiento y control en relacion con la politica presupuestaria; aplicar
reformas en el sector publico destinadas a mejorar la eficiencia y la calidad del
gasto publico en todos los niveles de la Administracion Publica.
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que se someterd al mismo procedimiento®. Aprobados los objetivos de
estabilidad presupuestaria y de deuda publica por el Congreso y el
Senado, la elaboracion de los proyectos de presupuesto de las
Administraciones Publicas habra de acomodarse a dichos objetivos.

5.4.4. Establecimiento de los objetivos individuales de estabilidad
presupuestaria y deuda para cada Comunidad Auténoma

Tras la aprobacién por el Gobierno de los objetivos de estabilidad
presupuestaria y de deuda publica, el Ministerio de Hacienda vy
Administraciones Pulblicas formulara una propuesta de objetivos de
estabilidad presupuestaria y de deuda publica para cada una de las
Comunidades Auténomas. A partir de la mencionada propuesta, el
Gobierno, previo informe de Consejo de Politica Fiscal y Financiera, que
deberd pronunciarse en el plazo improrrogable de quince dias desde la
recepcion de la propuesta, fijard los objetivos de estabilidad
presupuestaria y de deuda publica para cada una de las Comunidades.

5.4.5. Informes sobre cumplimiento de los objetivos de
estabilidad, deuda y regla de gasto

Se prevé la emision de varios informes, todos los cuales seran objeto de
publicacion:

e Antes del 15 de octubre de cada afio, el Ministerio de Hacienda y
Administraciones Publicas hard publico un informe sobre la
adecuacion a los objetivos de estabilidad, de deuda y a la regla
de gasto de la informacion sobre las lineas fundamentales de los
presupuestos de las diversas Comunidades Auténomas vy
Corporaciones Locales.

e Antes del 1 de abril de cada afio, el Ministro de Hacienda y
Administraciones Publicas elevara al Gobierno un informe sobre
el grado de cumplimiento de los objetivos de estabilidad
presupuestaria y de deuda publica en los presupuestos iniciales
de las Administraciones Publicas. Igualmente, el informe
recogera el cumplimiento de la regla de gasto de los
presupuestos de la Administracion Central y de las Comunidades
Auténomas.

e Antes del 1 de octubre de cada afio, el Ministro de Hacienda y
Administraciones Publicas elevara al Gobierno un informe sobre
el grado de cumplimiento de los objetivos de estabilidad
presupuestaria y de deuda publica y de la regla de gasto del
ejercicio inmediato anterior, asi como de la evolucién real de la
economia y las desviaciones respecto de la prevision inicial

30 En este punto, la norma no contempla la hipdtesis de que la segunda
presentacion de la propuesta sea rechazada de nuevo por el Congreso o el
Senado.
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contenida en el informe que acompafa a la propuesta de fijacion
de objetivos, formulada por el Consejo de Ministros. El informe
incluird también una prevision sobre el grado de cumplimiento en
el ejercicio corriente, coherente con la informacién que se remita
a la Comisién Europea de acuerdo con la normativa europea.

El Ministro de Hacienda y Administraciones Publicas informara al Consejo
de Politica Fiscal y Financiera y a la Comision Nacional de Administracion
Local, en sus ambitos respectivos de competencia, sobre el grado de
cumplimiento de los objetivos de estabilidad presupuestaria, deuda
publica y regla de gasto.

6. INSTRUMENTOS

| sistema encuentra su apoyo en un conjunto de medidas
preventivas, correctivas y coercitivas (esquema 7), amén de una
serie de exigencias en materia de informacién presupuestaria.

ESQUEMA 7

Principales medidas de disciplina presupuestaria

1)

2) CORRECTIVAS

3) COERCITIVAS:

PROPIAMENTE
DICHAS

DE CUMPLIMIENTO
FORZOSO

- LIMITACION DE LAS OPERACIONES DE
CREDITO (AA.PP.) A LAS DE TESCRERIA

- APLICACION AUTOMATICA DEL FACTOR DE
SOSTENIBILIDAD RELATIVOA LAS
PENSIONES

- ADVERTENCIA MOTIVADA DEL GOBIERNO

- NECESIDAD DE AUTORIZACION DE LAA.C.
PARA ENDEUDAMIENTO

- FORMULACION DE UN PLAN ECONOMICO-
FINANCIERO

——— SiDeuda publica > 95% limite establecido

Si proyeccion déficit del sistema de
" pensiones en el largo plazo

ACC.AA. O CCLLL, en caso de riesgo de
incumplimiento de objetivos

En caso de incumplimiento por una
Comunidad Autdénoma o de
determinadas Entidades Locales

N

/

En caso de déficit estructural por
circunstancias excepcionales o de

- PLAN DE REEQUILIBRIO

—APROBACION DE NO DISPONIBILIDAD DE
CREDITOS

- EJERCICIO DE COMPETENCIAS
A.C.
- LIMITACIONES DE FINANCIACION

- CONSTITUCION DE DEPOSITO
L CONVERTIBLE EN MULTA

- EJECUCION FORZOSA DE MEDIDAS
NECESARIAS

Fuente: elaboracién propia.
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6.1. Medidas preventivas

Las Administraciones Publicas haran un seguimiento de los datos de
ejecucion presupuestaria y ajustaran el gasto publico para garantizar
que al cierre del ejercicio no se incumple el objetivo de estabilidad
presupuestaria.

Como se expuso previamente, el volumen de deuda publica del conjunto
de las Administraciones no podra exceder el 60% del PIB nacional
expresado en términos nominales, que a su vez se reparte del siguiente
modo: Administracion Central, 44%; Comunidades Auténomas, 13%;
Corporaciones Locales, 3%. Consecuentemente, se toma la cautela por
la LOEPSF de que cuando el volumen de deuda publica se sitle por
encima del 95% de dichos Ilimites, las Unicas operaciones de
endeudamiento permitidas a la Administracién Publica correspondiente
sean las de tesoreria.

El Gobierno, si proyecta un déficit en el largo plazo del sistema de
pensiones, revisara el sistema aplicando de forma automatica el factor
de sostenibilidad en los términos y condiciones previstos en la Ley
27/2011, de 1 de agosto, sobre actualizacion, adecuaciéon vy
modernizacidn del sistema de Seguridad Social®.

En caso de apreciar un riesgo de incumplimiento del objetivo de
estabilidad presupuestaria, del objetivo de deuda publica o de la regla
de gasto de las Comunidades Auténomas o de las Corporaciones
Locales, el Gobierno, a propuesta del Ministro de Hacienda vy
Administraciones Publicas, formulard una advertencia motivada a la
Administracidon responsable, previa audiencia a la misma, a la que se
dara publicidad.

Formulada la advertencia el Gobierno darad cuenta de la misma para su
conocimiento al Consejo de Politica Fiscal y Financiera, si la advertida es
una Comunidad Auténoma, y a la Comisidon Nacional de Administracion
Local, si es una Corporacion Local.

La Administracion advertida tendra el plazo de un mes para adoptar las
medidas necesarias para evitar el riesgo, que seran comunicadas al
Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas. Si no se adoptasen
las medidas o el Ministro de Hacienda y Administraciones Publicas
aprecia que son insuficientes para corregir el riesgo, se aplicaran
medidas correctivas.

Es relevante que la advertencia no serd por el incumplimiento de los
objetivos, sino por un mero riesgo de incumplimiento, por lo que el
Gobierno de la Nacion debera ponderar cuidadosamente su actuacion,

31 En el Consejo de Ministros de 27 de septiembre de 2012 se anuncié la
remision a la Comisidn del Pacto de Toledo, antes de la finalizacion del ejercicio,
de una propuesta de regulacion del factor de sostenibilidad y otras nuevas
medidas (Consejo de Ministros, 2012a).
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gue puede ser origen de ulteriores medidas correctivas, maxime si se
tiene en cuenta el dafio que puede provocar a la Administracion
advertida la difusidon que se dara a aquélla.

6.2. Medidas correctivas

6.2.1. Limitaciones al endeudamiento y a la concesién de
subvenciones o la suscripcion de convenios

Si el Gobierno constata que existe incumplimiento del objetivo de
estabilidad presupuestaria o de deuda publica por una Comunidad
Autdonoma, todas las operaciones de endeudamiento de la Comunidad
incumplidora precisaran de autorizacion de la Administracion Central,
gue se podra prestar gradualmente por tramos.

Como excepciodn, si la Comunidad Auténoma hubiera presentado un plan
econémico-financiero considerado idéneo por el Consejo de Politica
Fiscal y Financiera, las operaciones de crédito a corto plazo que no sean
consideradas financiacion exterior no precisaran de autorizacion.

Adicionalmente, en los supuestos mencionados de incumplimiento de
estos objetivos, y en el de infraccién de la regla de gasto, la concesion
de subvenciones o la suscripcion de convenios por parte de la
Administraciéon Central con Comunidades Auténomas incumplidoras
precisara, con caracter previo a su concesién o suscripcion, informe
favorable del Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas.

Cuando el objetivo de estabilidad presupuestaria o de deuda publica se
incumpla por determinadas Entidades Locales (provincias, municipios
gue sean capital de provincia o de Comunidad Auténoma o que tengan
una poblacién de derecho superior a 75.000 habitantes) o Comunidades
Auténomas uniprovinciales, todas las operaciones de endeudamiento a
largo plazo de la entidad incumplidora precisaran autorizacién de la
Administracion Central, o, en su caso, de la Comunidad Auténoma que
tenga atribuida la tutela financiera.

6.2.2. Plan econdmico-financiero

En caso de incumplimiento del objetivo de estabilidad presupuestaria,
del objetivo de deuda publica o de la regla de gasto, la Administracion
incumplidora formulara un plan econdmico-financiero que permita en el
plazo de un afo el cumplimiento de los objetivos o de la regla de gasto.

El plan econdmico-financiero contendra, como minimo, la siguiente
informacion:

e Las causas del incumplimiento del objetivo establecido o, en su
caso, de la regla de gasto.
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e Las previsiones tendenciales de ingresos y gastos, bajo el
supuesto de que no se producen cambios en las politicas fiscales
y de gastos®.

e La descripcidn, cuantificacion y el calendario de aplicacion de las
medidas incluidas en el plan, sefalando las partidas
presupuestarias o registros extrapresupuestarios en los que se
contabilizaran.

e Las previsiones de las variables econdmicas y presupuestarias de
las que parte el plan, asi como los supuestos sobre los que se
basan estas previsiones, en consonancia con lo contemplado en
el informe que acompana a la propuesta de fijacion de los
objetivos de estabilidad presupuestaria y de deuda publica
emitida por el Gobierno Central.

e Un anélisis de sensibilidad considerando escenarios econdmicos
alternativos.

e Cualquier otra informacion adicional exigida, de quedar el Estado
sujeto a un Procedimiento de Déficit Excesivo, u otros
mecanismos de supervision europeos.

6.2.3. Plan de reequilibrio

La Administracion Central o la Autondmica que excepcionalmente
hubieran incurrido en déficit estructural por el acaecimiento de
catastrofes naturales, recesidon econdomica grave o situaciones de
emergencia extraordinaria, presentaran un plan de reequilibrio que,
ademas de incluir el contenido minimo de los planes econdmico-
financieros, recogera la senda prevista para alcanzar el objetivo de
estabilidad presupuestaria, desagregando la evoluciéon de los ingresos y
los gastos, y de sus principales partidas, que permitan cumplir dicha
senda.

Si la Administracion Central o una Autondmica, por idénticos motivos,
hubieran superado el volumen permitido de deuda publica, se
presentara un plan de reequilibrio, comprensivo del contenido previsto
para los planes econdmico-financieros, y, suplementariamente, de la
siguiente informacion:

a. La senda prevista para alcanzar el objetivo de deuda publica,
desagregando los factores de evolucion que permiten el
cumplimiento de la misma.

32 |La LOEPSF encarga al Ministerio de Economia y Competitividad el desarrollo
de la aplicacion de la metodologia para el calculo de las previsiones tendenciales
de ingresos y gastos.
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b. Un analisis de la dindmica de la deuda publica que incluirg,
ademas de las variables que determinan su evolucidén, otros
factores de riesgo y un analisis de la vida media de la deuda.

6.2.4. Tramitacion de los planes econdmico-financieros y de los
planes de reequilibrio

6.2.4.1. Presentacion, aprobacion y publicidad

Los planes econdmico-financieros y los planes de reequilibrio seran
presentados en el plazo maximo de un mes desde que se constate el
incumplimiento o se aprecien las circunstancias excepcionales que
permitan superar los limites de déficit y deuda, respectivamente.

Estos planes deberan ser aprobados en el plazo maximo de dos meses
desde su presentacién, y su puesta en marcha no podra exceder de tres
meses desde la constatacion del incumplimiento o de la apreciacién de
las circunstancias excepcionales.

6.2.4.2. Planes de la Administracion Central

Los planes econdmico-financieros y de reequilibrio de la Administracion
Central seran elaborados por el Gobierno, a propuesta del Ministro de
Hacienda y Administraciones Publicas, y se remitiran al Congreso y al
Senado para su aprobacion.

6.2.4.3. Planes de las Comunidades Autonomas

Los planes econdmico-financieros y de reequilibrio elaborados por las
Comunidades Auténomas seran remitidos al Consejo de Politica Fiscal y
Financiera, que comprobard la idoneidad de las medidas incluidas y la
adecuaciéon de sus previsiones a los objetivos que se hubieran fijado. A
efectos de valorar esta idoneidad, se tendrd en cuenta el uso de la
capacidad normativa en materia fiscal.

Si el Consejo de Politica Fiscal y Financiera considerase que las medidas
contenidas en el plan presentado no garantizan la correccion de la
situacion de desequilibrio, requerira a la Comunidad Auténoma afectada
la presentaciéon de un nuevo plan.

Si la Comunidad Autéonoma no presenta el nuevo plan en el plazo
requerido o el Consejo de Politica Fiscal y Financiera considera que las
medidas contenidas en el mismo no son suficientes para alcanzar los
objetivos, se aplicaran las medidas coercitivas.

6.2.4.4. Planes de las Corporaciones Locales

Los planes econdmico-financieros elaborados por las Corporaciones
Locales se aprobaran por el Pleno de la Corporacion.
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Los planes elaborados por determinadas Entidades Locales (provincias,
municipios que sean capital de provincia o de Comunidad Auténoma o
que tengan una poblacion de derecho superior a 75.000 habitantes), o
Comunidades Auténomas uniprovinciales, seran remitidos al Ministerio
de Hacienda y Administraciones Publicas para su aprobacion definitiva y
seguimiento, salvo en el supuesto de que la Comunidad Auténoma en
cuyo territorio se encuentre la Corporacién Local tenga atribuida en su
Estatuto de Autonomia la competencia de tutela financiera sobre las
entidades locales, en cuyo caso, el plan sera remitido a la
correspondiente Comunidad Auténoma, la cual sera la responsable de su
aprobacion y seguimiento. La Comunidad Auténoma debera remitir
informacién al Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas de
dichos planes y de los resultados del seguimiento que efectie sobre los
mismos.

Los planes econdmico-financieros se remitirdn para su conocimiento a la
Comision Nacional de Administracion Local.

6.2.5. Informes de seguimiento de los planes econémico-
financieros y de los planes de reequilibrio

El Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas, elaborara,
trimestralmente, un informe de seguimiento de la aplicacion de las
medidas contenidas en los planes econdmico-financieros y los planes de
reequilibrio en vigor, para lo cual recabara la informacién necesaria, y lo
enviara al Consejo de Politica Fiscal y Financiera o a la Comision
Nacional de Administracion Local, segun corresponda, a efectos de
conocimiento del seguimiento de dichos planes.

En el caso de que en los informes de seguimiento se verifique una
desviacion en la aplicacion de las medidas, el Ministro de Hacienda y
Administraciones Pulblicas requerird a la Administracidon responsable
para que justifique dicha desviacion, aplique las medidas o, en su caso,
incluya nuevas medidas que garanticen el cumplimiento del objetivo de
estabilidad.

Si en el informe del trimestre siguiente a aquel en el que se ha
efectuado el requerimiento, el Ministerio de Hacienda y Administraciones
Publicas verifica que persiste el incumplimiento del objetivo de
estabilidad, se aplicaran medidas coercitivas.

En relacion con determinadas Entidades Locales (provincias, municipios
que sean capital de provincia o de Comunidad Auténoma o que tengan
una poblacién de derecho superior a 75.000 habitantes) o Comunidades
Autonomas uniprovinciales, el informe de seguimiento se efectuara
semestralmente, por el Ministerio de Hacienda y Administraciones
Publicas, o en su caso, por la Comunidad Auténoma que ejerza la tutela
financiera.

La inobservancia de las medidas, con el correlativo incumplimiento del
objetivo de estabilidad, motivara la aplicacion de medidas coercitivas.
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6.3. Medidas coercitivas

6.3.1. Medidas coercitivas propiamente dichas

Ante la falta de presentacion o aprobacion, o por incumplimiento del
plan econdémico-financiero o del plan de reequilibrio, la Administraciéon
Publica responsable debera:

Aprobar, en el plazo de 15 dias desde que se produzca el
incumplimiento, la no disponibilidad de créditos que garantice el
cumplimiento del objetivo establecido. Asimismo, cuando resulte
necesario para dar cumplimiento a los compromisos de
consolidacion fiscal con la UE, las competencias normativas que
se atribuyan a las Comunidades Auténomas en relaciéon con los
tributos cedidos pasaran a ser ejercidas por la Administracion
Central.

De no adaptarse estas medidas, si resultan insuficientes, el
Gobierno podra acordar el envio, bajo la direccion del Ministerio
de Hacienda y Administraciones Publicas, de una comisidon de
expertos para valorar la situacién econdmico-presupuestaria de la
Administracién afectada. Esta comisién podra solicitar, y la
Administracién correspondiente estard obligada a facilitar,
cualquier dato, informacion o antecedente respecto a las partidas
de ingresos o gastos. La comisién deberd presentar una
propuesta de medidas y sus conclusiones se haran publicas en
una semana. Las medidas propuestas seran de obligado
cumplimiento para la Administracion incumplidora.

No se podra autorizar ninguna operacion de crédito, ni la
Administracién correspondiente tendra acceso a los mecanismos
de financiacion previstos en la LOEPSF, hasta que dichas medidas
hayan sido implementadas.

Constituir un depdsito con intereses en el Banco de Espana
equivalente al 0,2% de su PIB nominal. Tratdndose de Entidades
Locales, el depdsito serd de un 2,8% de sus ingresos no
financieros. El depdsito sera cancelado en el momento en que se
apliqguen las medidas que garanticen el cumplimiento de los
objetivos.

Si en el plazo de 3 meses desde la constitucion del depésito no se
hubiera presentado o aprobado el plan, o no se hubieran aplicado
las medidas, el depdsito no devengara intereses. Si transcurrido
un nuevo plazo de 3 meses persistiera el incumplimiento, se
podra acordar que el depdsito se convierta en multa.

Se plantea con meridiana claridad que la efectividad de las medidas
coercitivas, y mas aun el de las forzosas, puede poner en entredicho el
principio de autonomia de las Comunidades Auténomas y de las
Entidades Locales para gestionar sus propios intereses (articulos 2 y 137
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de la Constitucion), y su autonomia financiera (articulo 156, para las
Autonomias, y articulo 142 para las Entidades Locales).

Sin embargo, entiende el Consejo de Estado (2012) que es conforme
con la Constitucion «el establecimiento de un respaldo sancionador
(configurado en este caso como “medidas coercitivas”) que garantice, en
Gltima instancia, la correccion de las desviaciones que se produzcan
sobre los limites de déficit y de deuda, habida cuenta de que la propia
Constituciéon impone, de forma expresa, la correccion de esas
desviaciones» a través del nuevo articulo 135.

6.3.2. Medidas de cumplimiento forzoso

6.3.2.1. Comunidades Auténomas

Cuando una Comunidad Auténoma no adoptase el acuerdo de no
disponibilidad de créditos, no constituyese el depdsito obligatorio o no
implementase las medidas propuestas por la comision de expertos, el
Gobierno, de conformidad con lo dispuesto en el articulo 155 de la
Constitucion espanola, requerira al Presidente de la Comunidad
Auténoma para que lleve a cabo, en el plazo que se indique al efecto, la
adopcién de un acuerdo de no disponibilidad, la constitucién del depdsito
obligatorio o la ejecucidén de las medidas propuestas por la comision de
expertos. De no atenderse el requerimiento, el Gobierno, con la
aprobacion por mayoria absoluta del Senado, adoptara las medidas
necesarias para obligar a la Comunidad Auténoma a su ejecucion
forzosa.

La mencidén al articulo 155 de la Constitucion, atendiendo a la
vigorosidad de la medida, merece algin comentario. Este articulo, en su
apartado 1, establece que «Si una Comunidad Auténoma no cumpliere
las obligaciones que la Constitucidn u otras leyes le impongan, o actuare
de forma que atente gravemente al interés general de Espaiia, el
Gobierno, previo requerimiento al Presidente de Ila Comunidad
Auténoma y, en el caso de no ser atendido, con la aprobacidon por
mayoria absoluta del Senado, podrad adoptar las medidas necesarias
para obligar a aquélla al cumplimiento forzoso de dichas obligaciones o
para la proteccion del mencionado interés general». Hasta el momento,
tras mas de 30 afios de vigencia de la Carta Magna, nunca se ha hecho
uso de esta posibilidad que se brinda al Gobierno Central.

El articulo 155 complementa la prevision de vias o medios de control
(ordinario) de la actividad de las Comunidades Autonomas al contemplar
un mecanismo de control subsidiario, de caracter excepcional o extremo
(y alcance incluso coercitivo), para situaciones igualmente excepcionales
o extremas, consistentes en el incumplimiento por aquéllas de
obligaciones impuestas por la Constitucion o las leyes o en actuaciones
de las mismas que atenten gravemente al interés general de Espaia
(Bacigalupo Sagesse, 2003).
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La severidad de las eventuales medidas de cumplimiento forzoso vendria
originada por la vulneracion del articulo 135 de la Constitucion y la
misma LOEPSF, asi como por las consecuencias derivadas del
incumplimiento de la normativa europea, en la medida en que sera el
Estado quien deba responder ante la UE de la vulneracion imputable a
una Comunidad Auténoma.

La Ley Organica 4/2012, de 28 de septiembre, ha introducido una nueva
disposicién adicional cuarta en la LOEPSF, cuyo apartado segundo
dispone que la situaciéon de riesgo de incumplimiento del pago de los
vencimientos de deuda financiera, apreciada por el Gobierno, a
propuesta del Ministro de Hacienda y Administraciones Publicas, se
considera que atenta gravemente al interés general, lo que habilitara
para iniciar las medidas de cumplimiento forzoso.

Como con las medidas preventivas, no se sanciona el efectivo
incumplimiento de las obligaciones de pago ligadas a la deuda financiera
de una Autonomia, sino el simple riesgo de impago, por lo que la
potencialidad de situaciones de conflicto es patente.

6.3.2.2. Corporaciones locales

En el supuesto de que una Corporacion Local no adoptase el acuerdo de
no disponibilidad de créditos o no constituyese el depdsito o no tomase
las medidas propuestas por la comision de expertos, el Gobierno, o en
su caso la Comunidad Autéonoma que tenga atribuida la tutela financiera,
requerira al Presidente de la Corporacién Local para que proceda a
adoptar, en el plazo indicado al efecto, un acuerdo de no disponibilidad,
la constitucion del depdsito obligatorio o la ejecucién de las medidas
propuestas por la comision de expertos. Si no se atiende el
requerimiento, el Gobierno, o, en su caso, la Comunidad Auténoma que
tenga atribuida la tutela financiera, adoptard las medidas necesarias
para obligar a la Corporacion Local al cumplimiento forzoso de las
medidas contenidas en el requerimiento.

La persistencia en el incumplimiento de alguna de estas obligaciones,
cuando suponga un incumplimiento del objetivo de estabilidad
presupuestaria, del objetivo de deuda publica o de la regla de gasto,
podra considerarse como gestion gravemente dafosa para los intereses
generales, por lo que se podra proceder a la disoluciéon de los érganos
de la Corporacion Local.

6.4. Planes de ajuste de Comunidades Auténomas vy
Corporaciones Locales que se acojan a medidas
extraordinarias de apoyo a la liquidez

La Disposicion adicional primera de la LOEPSF, que ha sido
expresamente modificada por la Ley Organica 4/2012, de 28 de
septiembre, reglamenta esta materia. Las Comunidades Autéonomas y
Corporaciones Locales que soliciten al Estado el acceso a mecanismos
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extraordinarios de apoyo a la liquidez® o lo hayan solicitado durante
2012 (o en ejercicios posteriores, de acordarse la prérroga de esta
medida por la Comision Delegada del Gobierno para Asuntos
Econdmicos), estaran obligadas a acordar con el Ministerio de Hacienda
y Administraciones Publicas un plan de ajuste, para garantizar el
cumplimiento de los objetivos de estabilidad presupuestaria y de deuda
publica.

7. CRITERIOS Y LIMITACIONES EN LA GESTION PRESUPUESTARIA

serie de criterios y limitaciones de gran trascendencia en el ambito

Aun cuando se ubican en el capitulo VI y dltimo, la Ley incluye una
de la gestion presupuestaria.

7.1. Marco presupuestario a medio plazo

Las Administraciones Publicas elaboraran un marco presupuestario a
medio plazo, que servird de base para la elaboraciéon del Programa de
Estabilidad, en el que se enmarcara la elaboracién de sus presupuestos
anuales y a través del cual se garantizard una programacion
presupuestaria coherente con los objetivos de estabilidad presupuestaria
y de deuda publica. Los marcos presupuestarios a medio plazo
abarcaran un periodo minimo de tres afios.

7.2. Limite de gasto no financiero

La Administracion Central, las Comunidades Autonomas vy las
Corporaciones Locales aprobaran, en sus respectivos ambitos de
competencia, un limite maximo de gasto no financiero, coherente con el
objetivo de estabilidad presupuestaria y la regla de gasto, que marcara
el techo de asignacién de recursos de sus presupuestos. El limite de
gasto no financiero excluira las transferencias vinculadas a los sistemas
de financiacion de Comunidades Autonomas y Corporaciones Locales.

33 Estos mecanismos de liquidez son los que se han habilitado por el Real
Decreto-ley 21/2012, de 13 de julio, de medidas de liquidez de las
Administraciones publicas y en el ambito financiero, por el que se crea el Fondo
de Liquidez Autondémico, con una dotacién de 18.000 millones de euros, que se
suma al constituido para atender a los proveedores de las Entidades Locales, el
Fondo para la Financiacién de los Pagos a Proveedores, dotado con 35.000
millones de euros (Real Decreto-ley 4/2012, de 24 de febrero, por el que se
determinan obligaciones de informacidon y procedimientos necesarios para
establecer un mecanismo de financiacion para el pago a los proveedores de las
entidades locales, y Real Decreto-ley 7/2012, de 9 de marzo, por el que se crea
el Fondo para la financiacién de los pagos a proveedores).
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7.3. Fondo de contingencia

La Administracion Central, las Comunidades Auténomas y determinadas
Entidades Locales (provincias, municipios que sean capital de provincia o
de Comunidad Auténoma o que tengan una poblacion de derecho
superior a 75.000 habitantes), incluirdn en sus presupuestos una
dotacién diferenciada de créditos presupuestarios que se destinarg,
cuando proceda, a atender necesidades de caracter no discrecional y no
previstas en el presupuesto inicialmente aprobado, que puedan
presentarse a lo largo del ejercicio. La cuantia, y las condiciones de
aplicacion de dicha dotacién, sera determinada por cada Administracion
Publica en el ambito de sus respectivas competencias.

7.4. Destino del superavit presupuestario

En el supuesto de que la liquidacién presupuestaria se situe en
superavit, este se destinara, en el caso de la Administracion Central, las
Comunidades Auténomas y las Corporaciones Locales, a reducir el
endeudamiento neto, y, en el de la Seguridad Social, al Fondo de
Reserva.

8. PERIODO TRANSITORIO Y APLICACION EFECTIVA DE LOS
LIMITES ESTABLECIDOS

limites previstos de estabilidad presupuestaria y sostenibilidad

A pesar de que la Ley entrd en vigor el dia 1 de mayo de 2012, los
financiera entraran en vigor el dia 1 de enero de 2020.

No obstante, a lo largo de un periodo transitorio, se prevé una senda
para la reduccion del volumen de deuda publica, asi como para la
disminucién del déficit publico estructural. En 2015 y 2018 se revisaran
las sendas de reduccién de la deuda publica y del déficit estructural,
para alcanzar en 2020 los limites previstos, al efecto de actualizarlas
segun la situacion econémica y financiera®.

34 Hasta 2020, excepcionalmente, si como consecuencia de circunstancias
econdmicas extraordinarias resultara necesario para garantizar la cobertura de
los servicios publicos fundamentales, podran concertarse operaciones de crédito
por plazo superior a un afio y no superior a diez, que se autorizaran por la
Administracion Central.
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